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Voorwoord 
Voor u ligt mijn scriptie ter afsluiting van de Masteropleiding Nederlands recht. Het 
heeft erg lang geduurd, maar nu is het dan toch zo ver dat de studie afgerond kan 
worden.  
 
Het onderwerp heb ik gekozen omdat dit op het vakgebied van Kor, mijn 
geliefde echtgenoot, lag. Bijna veertig jaar heb ik hem bij zijn werkzaamheden op het 
gebied van de bouwregelgeving mogen ondersteunen. We hebben veel gesproken en 
gediscussieerd over de veranderingen in de bouwregelgeving en de aantasting van de 
rechtszekerheid voor de burgers. Helaas heeft hij de afronding van de studie niet meer 
mee mogen maken. Hoewel deze scriptie niet geworden is wat wij er samen van 
gehoopt en verwacht hadden, weet ik dat hij heel erg trots op me geweest zou zijn dat ik 
toch doorgezet heb. Al die jaren dat ik met de studie bezig was, heeft hij mij 
onvoorwaardelijk gesteund. Uit dankbaarheid daarvoor draag ik deze scriptie postuum 
op aan hem die ik zo liefheb.  
 
Lieve Henriëtte ook jou wil ik op deze plaats bedanken voor de steun die je me 
tijdens de studie, maar vooral in de laatste periode na het overlijden van pappa hebt 
gegeven. Ondanks de grote problemen die je zelf hebt, ben je me blijven steunen en 
stimuleren om, als ik het wilde opgeven, toch door te gaan omdat je wist dat pappa dat 
gewild had. Ik hoop dat de afronding van de studie het begin is van een positieve 
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Al in de 16e en 17e eeuw werden in zogenaamde stedelijke keuren, aan zowel te 
bouwen als bestaande woningen, eisen gesteld. Zorg voor de openbare veiligheid en 
gezondheid lagen ten grondslag aan deze overheidsbemoeienis met de bouw en de 
volkshuisvesting. Na de invoering van de gemeentewet in 1851 werden de eisen die in 
deze keuren vastgesteld waren, opgenomen in de politieverordeningen. Toezicht op de 
naleving van de eisen liet, vanwege het gebrek aan een deskundige gemeentelijke 
dienst, te wensen over. Bestrijding van erbarmelijke woonomstandigheden1 werd in die 
tijd nog allerminst als een aangelegenheid van de centrale overheid beschouwd. Om de 
voor de gezondheid schadelijke woontoestanden tegen te gaan, werd vanuit de medische 
wereld sterk aangedrongen op een nationale regeling.2 
 
 Als gevolg van de industriële revolutie in de tweede helft van de 19e eeuw 
verergerden de woontoestanden in versneld tempo. De daardoor ontstane ernstige 
misstanden leidden er toe dat de regering uiteindelijk bereid was in te grijpen in deze 
situatie. In 1899 werd een ontwerp Woningwet ingediend. Dit ontwerp leidde tot de 
Woningwet 1901 die op 2 augustus 1902 in werking trad. Overheidsinmenging op het 
gebied van volkshuisvesting en van bouwen werd door de invoering van de Woningwet 
mogelijk gemaakt.  
 
 De Woningwet was revolutionair voor die tijd, waarin liberale beginselen 
hoogtij vierden en eigendom zo ongeveer als heilig beschouwd werd. De 
bouwregelgeving volgens de Woningwet betekende een aantasting van het 
eigendomsrecht. Om eigenaren van woningen te beschermen tegen de ongewenste 
gevolgen van deze regelgeving kwamen de reeds bestaande rechtsmiddelen tegen de 
overheid verder tot ontwikkeling.   
 
 In deze scriptie wil ik door middel van een rechtsvergelijkend onderzoek tussen 
de regelgeving van de Woningwet 1901 en de daarop volgende wijzigingen van de 
Woningwet nagaan hoe de bouwregelgeving zich in de loop der tijd heeft ontwikkeld en 
welke invloed deze ontwikkeling heeft voor de rechtszekerheid van de burger. Ook zal 
ik in deze scriptie aandacht besteden aan de ontwikkeling van de bestuursrechtelijke 
rechtsbescherming.   
 
 De vraag die centraal staat in deze scriptie en waarop ik een antwoord wil 
proberen te vinden is "Wat is de rechtszekerheid van een rechtmatig verkregen en 
onherroepelijk geworden bouw-omgevingsvergunning voor de burger?"  
 
Rechtszekerheid betekent voor de burgers de waarborg dat het optreden van de 
overheid volgens bepaalde (voorspelbare) normen geschiedt. In juridische zin is 
                                                 
1 Voor een uitvoerige beschrijving van de erbarmelijke woonomstandigheden verwijs ik naar het boek 
'Koninkrijk vol sloppen' van Auke van der Woud uitgegeven door Bert Bakker, Amsterdam 2010. 
2 Van den Bercken 1994, p. 5. 
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rechtszekerheid één van de algemene rechtsbeginselen die het fundament vormen van 
deugdelijke wetgeving. Het rechtszekerheidsbeginsel houdt in dat het overheidsoptreden 
voorspelbaar moet zijn, gebaseerd is op een wettelijke grondslag en daar door begrensd 
is.3 Bij het rechtszekerheidsbeginsel kan onderscheid gemaakt worden tussen formele 
rechtszekerheid en materiële rechtszekerheid.  
 
De formele rechtszekerheid vloeit rechtstreeks voort uit de wet- en regelgeving. 
Dit houdt in dat de burger die geconfronteerd wordt met de overheid moet weten waar 
hij aan toe is of wat van hem verlangd wordt. Besluiten van de overheid moeten daarom 
duidelijk zijn en niet voor meerdere uitleg vatbaar.4 Het formele rechtszekerheid- 
beginsel is van toepassing op alle aspecten van het overheidsoptreden, maar heeft voor 
beschikkingen, zoals de bouw-omgevingsvergunning, meer betekenis dan voor 
algemene regels.5 
 
De rechtszekerheid voor de burger kan ook voortvloeien uit gedragingen van de 
overheid. Deze rechtszekerheid wordt wel aangeduid met materiële rechtszekerheid.6 
De materiële rechtszekerheid eist de bescherming van door het objectieve recht 
toegekende rechtsposities en noodzaakt tot eerbiediging van verkregen rechten.7 Dit 
houdt in dat de burger er op moet kunnen vertrouwen dat het geldende recht en het 
beleid juist en consequent door de overheid wordt toegepast. Daarnaast betekent dit dat 
belastende of nadelige overheidsmaatregelen in beginsel geen terugwerkende kracht 
mogen hebben.8  
 
Voor de bouw-omgevingsvergunning zijn zowel de formele rechtszekerheid als 
de materiële rechtszekerheid van belang. Een bouw-omgevingsvergunning moet voor de 
burger duidelijk zijn en niet voor meerdere uitleg vatbaar. De burger moet er op kunnen 
vertrouwen dat de overheid het geldende recht en het beleid juist en consequent toepast 
bij het verlenen van de bouw-omgevingsvergunning.  
 
 In het volgende hoofdstuk komen invoering en doel van de Woningwet 1901 aan 
de orde. Ook worden in dit hoofdstuk de rechtsgevolgen en de daarmee samenhangende 
rechtsbescherming voor de burgers door de invoering van de Woningwet besproken.  
 
 De wijzigingen van de Woningwet in 1962 zullen in het derde hoofdstuk worden 
besproken. In 1962 werd de Ww 1901 gescheiden in een volkshuisvestings- en een 
stedenbouwkundig deel. Het volkshuisvestingsdeel werd ondergebracht in de nieuwe 
Ww 1962. Voor het stedenbouwkundig deel werd de Wet op de Ruimtelijke Ordening 
1962 ingevoerd.  
 
In het vierde hoofdstuk komt de wetswijziging van 1991 aan de orde. Vermindering van 
de regeldruk en vereenvoudiging van de bouwregelgeving waren de aanleiding om tot 
deze wetswijziging te komen. 
                                                 
3 Van den Ban 2009, p. 7-8. 
4 Krol 2005, p. 80. 
5 Michiels 2003, p. 131. 
6 Van den Ban 2009, p. 8. 
7 Van Buuren, Widdershoven & Polak 2003, p. 46. 
8 Krol 2005, p. 80. 
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In hoofdstuk vijf wordt de wetswijziging van 2003 besproken. Voor deze wetswijziging 
waren opnieuw vermindering van de regeldruk en vereenvoudiging van de 
bouwregelgeving de belangrijkste doelen. Tevens werd in 2003 het Bouwbesluit 
ingevoerd.  
 
 Hoofdstuk zes zal gaan over de ingrijpende wijziging van de Woningwet in 
2007. Deze wijziging was het gevolg van diverse bouwincidenten en de daaraan 
verbonden aansprakelijkheid van de overheid. Het doel van deze wijziging was de 
naleving, handhaving en handhaafbaarheid van de bouwregelgeving te verbeteren. Deze 
wijziging heeft voor de rechtszekerheid van de burgers grote nadelige effecten 
opgeleverd.  
 
 In hoofdstuk zeven zal de op 1 oktober 2010 van kracht geworden Wet algemene 
bepalingen omgevingsrecht (Wabo) worden besproken. Bij de invoering van deze wet 
werd de bouwvergunningprocedure uit de Ww overgeheveld naar de Wabo. De 
bouwvergunningsprocedure werd samen met de vergunningprocedures uit diverse 
andere omgevingswetten geïntegreerd in de omgevingsvergunning. De uitgangspunten 
voor de invoering van de Wabo waren; Vereenvoudiging van besluitvormings- 
procedures en verbetering van de dienstverlening door de overheid.  
 
De veranderingen in de rechtsbescherming sinds de invoering van de Ww 1901 
zullen in hoofdstuk acht worden behandeld. Met name de invoering van de Algemene 
wet bestuursrecht was een belangrijke verbetering van de rechtsbescherming van de 
burgers. 
 





2 Woningwet 1901                                                
2.1 Invoering en doel van de bouwregelgeving 
Als gevolg van de industriële ontwikkeling trokken in de tweede helft van de 19e eeuw 
grote bevolkingsgroepen van het platte land naar de steden. Door de grote vraag naar 
woonruimte die dit met zich bracht, ontstond er in de steden gebrek aan woonruimte. 
Voor de arbeiders werd woonruimte onbetaalbaar. Het waren de ‘huisjesmelkers’ die 
profiteerden van deze situatie. Pakhuizen, werkplaatsen, stallen en uitgewoonde, 
vervallen huizen werden door hen opgekocht en gesplitst in verhuurbare kamers. De 
toestand van de woningen van de lagere bevolkingsklasse in de steden verslechterde 
hierdoor sterk. Er ontstonden achterbuurten en sloppen waar grote aantallen arbeiders 
met hun gezinnen in krotten werden ondergebracht. Deze bevolkingsconcentratie ging 
ten koste van de volksgezondheid, niet alleen van de arme burgers, maar ook van de 
gegoede stand. In de steden ontstonden cholera-epidemieën.9  
 
 Al in 1853 had Koning Willem III aan het Koninklijk Instituut van Ingenieurs 
(KIVI) opdracht gegeven een onderzoek te doen naar de "vereisten en inrichtingen van 
arbeiderswoningen".10 In het verslag werden de woonomstandigheden beschreven “van 
de nederige werkman (...) waar de brandpunten ontstaan van ziekte, wier invloed zich 
wijd rondom verspreidt om alle standen aan te tasten en de gesel der verwoesting te 
doen rondgaan tot in de huizen der meer beschaafden”.11 Het door het KIVI 
uitgebrachte rapport kan worden gezien als een eerste aanzet voor de totstandkoming 
van de Woningwet 1901.12 
 
 In 1896 werd in het rapport "Het vraagstuk der volkshuisvesting van de 
Maatschappij tot Nut van ’t Algemeen", opgesteld door de commissie, bestaande uit 
H.L. Drucker en H.B. Greven en J. Kruseman, gewezen op de tekortkomingen van de 
bestaande wetgeving. In dit rapport werd een overzicht gegeven van de slechte 
woontoestanden en er werden aanbevelingen gedaan voor wetgeving op het gebied van 
de volkshuisvesting.13 Het rapport heeft een belangrijke bijdrage geleverd aan een 
bredere politieke aandacht voor het volkshuisvestingsprobleem.  
 
De woontoestanden waren aan het eind van de negentiende eeuw zo slecht 
geworden dat overheidsmaatregelen niet meer uit konden blijven. In 1899 werd een 
ontwerp-Woningwet bij de Tweede Kamer ingediend. Na een beperkt aantal 
wijzigingen werd de wet in 1901 door de Tweede Kamer en de Eerste Kamer 
aangenomen. Het primaire doel van de Woningwet was het bevorderen van de 
volksgezondheid door verbetering van de woonomstandigheden. Op 2 augustus 1902 
                                                 
9 Struiksma 2000 p. 8. 
10 Ministerie van Vrom oktober 2005 Praktijkboek Bouwbesluit 2003, p. 8. 
11 Uit het "Verslag aan den Koning over de vereischten en inrichting van arbeiderswoningen, 1855, 4, 
geciteerd door Gert Plas in Plan en praktijk van stadsuitbreiding in Groningen 1874-1914. 
12 Ministerie van Vrom oktober 2005 Praktijkboek Bouwbesluit 2003, p. 8. 
13 Drucker, Greven & Kruseman, 1896. 
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trad de Woningwet in werking. Hiermee was de eerste bouwregelgeving op nationaal 
niveau een feit. 
2.2 Rechtsgevolgen voor de burgers 
Voor eigenaren van woningen had de Woningwet grote rechtsgevolgen. De invoering 
van de bouwregelgeving betekende een inbreuk op de vrije beschikkingsbevoegdheid 
over hun eigendom. Tijdens de parlementaire behandeling was dit bezwaar al naar 
voren gekomen. Vooral in de Eerste Kamer werd met nadruk de klacht geuit dat de 
inbreuken op het eigendomsrecht niet voor iedereen gelijk waren. Bepaalde soorten van 
eigendomsbeperking zouden in feite zelfs eigendomsontneming zijn, zonder dat daar 
een schadevergoeding tegenover stond.14 Men vond dat de wet te diep ingreep in het 
private eigendomsrecht. Hoewel veel leden van de Eerste Kamer bezwaar hadden tegen 
dit ingrijpen in het eigendomsrecht, werd de wet toch, zij het met een kleine 
meerderheid, in de Eerste Kamer aangenomen.15 
 
Nieuw te bouwen woningen moesten voortaan voldoen aan een minimaal aantal 
bouwkundige eisen. Gemeenten werden verplicht bouwverordeningen op te stellen en 
het werd verboden zonder bouwvergunning te bouwen. De bouwvergunning kon 
uitsluitend verkregen worden als aan de in de bouwverordening gestelde eisen was 
voldaan. De wet gaf aan gemeenten de wettelijke bevoegdheid om woningen 
onbewoonbaar te verklaren en eigenaren door middel van aanschrijvingen te dwingen 
de woningen in goede staat te brengen. Wanneer de toestand van de woningen 
levensbedreigend was, hadden gemeenten de bevoegdheid deze woningen te ontruimen 
of zelfs te slopen.16 Op grond van de wet waren gemeenten zelfs bevoegd om tot 
onteigening over te gaan, een wel heel revolutionaire maatregel in een tijd waarin het 
eigendom nog heilig was.17 De mogelijkheden tot onbewoonbaarverklaring en tot 
onteigening door de gemeenten waren zeer ingrijpend. Deze beide maatregelen wekten 
dan ook veel verzet bij grond- en huiseigenaren.  
 
Eigenaren kregen dwingende voorschriften opgelegd om voorzieningen ten 
behoeve van de gezondheid en veiligheid op te nemen in de bouwplannen. Voordat 
gebouwd mocht worden, dienden men over een vanwege B&W afgegeven 
bouwvergunning te beschikken. Na de voltooiing van een gebouw mocht het pas in 
gebruik genomen worden nadat B&W verklaard hadden dat het gebouw in 
overeenstemming met de vergunning was gebouwd. Was aan alle eisen voldaan dan had 
de bouwvergunning formele rechtskracht en was daarmee onaantastbaar geworden.  
2.3 Rechtsmiddelen tegen de inbreuk op het eigendomsrecht  
Voldoet een aanvraag tot bouwvergunning aan alle eisen, dan moet de vergunning 
verleend worden. Het besluit tot weigering een vergunning te verlenen moet met 
redenen omkleed zijn.18 Tegen de weigering een vergunning af te geven of het niet 
nemen van een besluit door B&W bestond voor eigenaren administratief beroep op de 
gemeenteraad.  
                                                 
14 De Jong van Beek en Donk 1909, p. 4. 
15 De Jong van Beek en Donk 1909, p. 5. 
16 http://www.classic.archined.nl/news/0101/woningwet.html 
17 http://www.jenneken.nl/bekijk/1900Socialewoningbouw.htm 
18 De Jong van Beek en Donk 1909, p. 63-64. 
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In het oorspronkelijk ontwerp van de Woningwet was beroep op de 
gemeenteraad niet toegelaten. Bij de behandeling van het wetsontwerp werd de wens 
geuit een dergelijk beroep wel toe te laten. Er werd nog geopperd om het al of niet 
toelaten van beroep facultatief te stellen en over te laten aan de gemeenteraad. De 
minister gaf echter te kennen, dat, waar in het belang van de volkshuisvesting aan de 
burgers lasten worden opgelegd, alles in het werk gesteld moest worden om de rechten 
en belangen van de burgers die daarbij betrokken zijn, zoveel mogelijk te waarborgen. 
Het beroep op de gemeenteraad werd door middel van een extra lid in art. 5 van de 
Woningwet opgenomen.19 
 
 Het beroep op de gemeenteraad is geen wezenlijke waarborg voor een 
deugdelijk hoger toezicht stelde H.J. Smidt in zijn proefschrift. De gemeenteraad is 
samengesteld uit verschillende, toevallig en voor een ander doel bijeengebrachte 
personen, die niet opgeleid zijn om recht te spreken. Ook is de juridische kennis van de 
gemeenteraadsleden, over zaken die over het algemeen aanzienlijke belangen 
vertegenwoordigen, meestal niet of onvoldoende aanwezig. De regeling om beroep in te 
stellen bij de gemeenteraad is daarom onvoldoende en onverstandig.20 
 
In beroepszaken tegen besluiten van B&W kan de gemeenteraad niet optreden 
als onpartijdige rechter. De wethouders die het besluit genomen hebben zijn door de 
raad gekozen, daarmee heeft de raad het vertrouwen in hen uitgesproken. Dit houdt in 
dat de gemeenteraad in veel zaken af gaat op het oordeel van de wethouders. Bovendien 
stemmen de wethouders zelf mee in beroepszaken over hun eigen besluiten. Dezelfde 
ambtenaren die B&W van informatie hebben voorzien bij het nemen van besluiten 
inzake bouwvergunningen onderzoeken ook de beroepszaken voor de gemeenteraad. 
Beide bestuursorganen zullen daarom over dezelfde informatie beschikken. Een 
gemeenteraad zal niet graag tegenover de burger B&W in het ongelijk stellen, dit zou 
afbreuk kunnen doen aan het gezag van B&W en als wantrouwen aangemerkt kunnen 
worden. Uit het bovenstaande zal duidelijk zijn dat de gemeenteraad ongeschikt is om 
onafhankelijk, deugdelijk, onpartijdig en vertrouwenswaardig recht te spreken over de 
door B&W genomen besluiten.21 Het beroep op de gemeenteraad bij weigering van de 
bouwvergunning door B&W bood daarom niet de gesuggereerde rechtsbescherming aan 
de burgers. 
                                                 
19 Oosterbaan 1901, p. 155. 
20 Smidt 1912, p. 296. 
21 Smidt 1912, p. 297. 
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3 Volkshuisvestingswet  
De Ww 1901 was in hoofdzaak gericht op verbetering van de volkshuisvesting en het 
vergroten van het woningbestand.22 De bemoeienis die de centrale overheid met de 
volkshuisvesting had, bestond echter voornamelijk uit het ter beschikking stellen van 
een aantal instrumenten aan de gemeenten. Ondanks de mogelijkheden die de wet bood, 
was de overheidsbemoeienis niet gericht op actieve bemoeienis met de voorziening in 
de woningbehoefte. De bouw van woningen werd niet of nauwelijks door de centrale 
overheid gestimuleerd.23 
 
Deze inactieve houding van de centrale overheid veranderde pas na de Eerste 
Wereldoorlog. Het particulier initiatief liet het op de woningbouwmarkt volledig 
afweten terwijl er een nijpend tekort aan woningen was. De overheid ging de bouw van 
woningen stimuleren door aan instellingen die werkzaam waren op het terrein van de 
volkshuisvesting bijdragen in het exploitatietekort toe te kennen. Ook werden er enkele 
voor de volkshuisvesting van belang zijnde wetten ingevoerd. Het doel van deze wetten 
was onder meer: beperking van de vrijheid van eigenaren in het belang van zittende 
huurders, tegengaan van onredelijke huurverhogingen en huuropzeggingen en het 
voorkomen van leegstand. Aan het eind van de jaren twintig werden deze wetten weer 
ingetrokken omdat de ergste woningnood toen gelenigd was.  
 
Door het intrekken van deze wetten werd aan de vrije maatschappelijke krachten 
weer ruim baan verleend. Overheidsbemoeienis met de stedenbouwkundige en 
planologische aspecten van de Ww was meer blijvend van aard.24 De Ww ontwikkelde 
zich in de loop der tijd dan ook meer en meer van een volkshuisvestingwet naar een 
ruimtelijke ordeningswet.  
3.1 Wetswijzigingen 1921 en 1931 
De Ww 1901 werd na de invoering diverse keren gewijzigd. Belangrijke wijzigingen 
zijn die van 1921 en 1931. Bij de wijziging van de Ww in 1921 werd strijdigheid met 
het uitbreidingsplan een verplichte weigeringsgrond. Hiermee ontstond het huidige 
limitatief-imperatief stelsel.25 Ook werd het bouwtoezicht voor gemeenten verplicht 
gesteld en werd het mogelijk om op dit gebied samen te werken met andere gemeenten. 
In grote steden bestond al een vorm van toezicht dat door een of meerdere ambtenaren 
werd uitgevoerd. In kleine gemeenten lukte het vaak niet om een goede vorm voor dit 
toezicht te vinden. De bouwactiviteit was daar meestal te gering om een ambtenaar aan 
te stellen en ook de financiële positie van gemeenten liet dat niet altijd toe. Door samen 
te werken met andere gemeenten zou dit probleem opgelost kunnen worden. Als 
gemeenten niet overgingen tot samenwerking dan kon de overheid daartoe gemeenten 
aanwijzen die voor een gezamenlijk bouwtoezicht moesten zorgen.26 De wijziging van 
                                                 
22 Klaassen 2002, p. 353. 
23 Van den Bercken 1994, p.6. 
24 Van den Bercken 1994, p.6. 
25 Van Buuren 2009, p. 14. 
26 Soer 2009, p. 14-15. 
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1931 was onder andere bedoeld om te komen tot uniforme bouwvoorschriften en 
verruiming van de aanschrijvingen tot woningverbetering.27 
3.2 Splitsing woningwet / ruimtelijke ordeningswet 
In 1938 werd de Staatscommissie onder leiding van K.J. Frederiks ingesteld om 
te onderzoeken in hoeverre en op welke wijze de Ww 1901 aangepast zou moeten 
worden. De systematische opbouw en eenheid van de Ww waren, door de vele 
wijzigingen van de wet, zodanig onder druk komen te staan dat de commissie er van af 
zag om nieuwe ingrijpende wijzigingen aan te brengen maar besloot tot het indienen 
van een geheel nieuw wetsontwerp. De nieuwe Ww zou moeten bestaan uit een 
stedenbouwkundig deel en een volkshuisvestingsdeel.  
 
Het voorstel van deze commissie kon als gevolg van het uitbreken van de 
Tweede Wereldoorlog niet meer worden behandeld. De door de commissie Frederiks 
voorgestelde regeling is tijdens de Tweede Wereldoorlog in grote lijnen overgenomen 
door de bezetter en nog tot vijftien jaar na de oorlog van kracht geweest.28 
 
 Zowel tijdens als na de Tweede Wereldoorlog zijn naast de Ww verschillende 
wetten en regelingen op het gebied van de volkshuisvesting tot stand gebracht. Deze 
wetten en regelingen hadden vooral betrekking op de verhuur en verdeling van 
woonruimte, de huurprijsbeheersing en de wederopbouw. In de Wederopbouwwet 
(Wow) waren regelingen voor wederopbouwplannen opgenomen. De Wow bevatte ook 
bepalingen op grond waarvan van voorschriften uit de Ww kon worden afgeweken. 
Bovendien werd de Wow de basis voor premieregelingen ter bevordering van 
woningbouw door particulieren. De overheid ging zich steeds meer met de 
volkshuisvesting bemoeien. De zorg voor voldoende woongelegenheid werd door de 
overheid meer en meer gezien als een taak ter bevrediging van één van de primaire 
levensbehoeften van de mens. Het begrip 'voldoende woongelegenheid' had hierbij niet 
alleen betrekking op een voldoende aantal woningen maar ook op voldoende kwaliteit 
van de woningen.    
3.3 Invoering woningwet 1962 
Na de tweede wereldoorlog werd een nieuwe Staatscommissie onder leiding van G. van 
den Bergh ingesteld. Omdat de omstandigheden inmiddels gewijzigd waren, kreeg deze 
commissie opdracht om aan de hand van het ontwerp van de commissie-Frederiks te 
onderzoeken in hoeverre en op welke wijze de Ww moest worden herzien.29 De 
commissie nam het voorstel van de commissie Frederiks over om de Ww te scheiden in 
een volkshuisvestingwet en een ruimtelijke ordeningswet. Hierop ontstonden de Ww 
1962 en de Wet op de Ruimtelijke Ordening 1962. Beide wetten zijn op 1 augustus 





                                                 
27 Klaassen 2002, p. 353. 
28 Lurks 2001, p. 17-18. 
29 Lurks 2001, p. 29. 
 14
Ten opzichte van het geldende instrumentarium zijn er in de Ww 1962 weinig 
principiële wijzigingen ingevoerd. De wijzigingen bestonden voornamelijk uit 
wetstechnische verbeteringen van de volkshuisvestingsbepalingen uit de Ww 1901.30 
De bouwvergunning bleef in de Ww 1962 het belangrijkste uitvoeringsinstrument voor 
het bestemmingsplan.31 De Ww 1962 is naderhand nog een aantal keren gewijzigd. In 
1974 werden regels met betrekking tot het splitsen van woningen ingevoerd. Voor 
instellingen die werkzaam zijn op het gebied van de Volkshuisvesting werden in 1977 
nieuwe regels van kracht. In 1978 werden regels ingevoerd inzake aanschrijving tot 
verbetering van woningen. In juli 1985 werd opnieuw een voorontwerp voor wijziging 
van de Ww ingediend.  
                                                 
30 Klaassens 2002, p. 354. 
31 Van Buuren 2009, p. 16. 
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4 Vereenvoudiging en vermindering 
van de bouwregelgeving 
In het begin van de jaren tachtig van de 20e eeuw was er opnieuw behoefte aan 
wijziging van de Ww. De bouwregelgeving was door de regeldichtheid zo 
onoverzichtelijk geworden dat vermindering en vereenvoudiging daarvan noodzakelijk 
werd geacht. Voor de burger zou dit moeten leiden tot vergroting van de vrijheid, de 
rechtszekerheid en de rechtsgelijkheid en voor het bedrijfsleven en het bestuur tot 
vermindering van de administratieve lastendruk.32 Ook de decentralisatie van de 
volkshuisvesting zou wettelijk geregeld moeten worden. Er werd gestreefd naar een 
wettelijk stelsel van planning en programmering van de volkshuisvesting. Daarbij moest 
het Rijk de hoofdlijnen van het beleid vaststellen en zich niet meer bemoeien met 
provincies en gemeenten.33  
4.1 Wetswijziging 
In het Actieprogramma 1983 van de Stuurgroep Deregulering 
(Woning)bouwregelgeving34 werden dereguleringsvoorstellen gedaan. In dit 
actieprogramma werd onder meer voorgesteld de bouwvergunningplicht voor een 
bepaalde categorie minder omvangrijke bouwwerken te veranderen in een 
meldingsplicht. Het aantal te toetsen bouwaanvragen zou hierdoor afnemen waardoor 
een vermindering van overheidsbemoeienis was te verwachten.35 Het aantal wijzigingen 
was echter dermate groot dat om wettechnische redenen gekozen werd voor een 
herziening in plaats van een wijziging van de Ww.36 
 
Belangrijke veranderingen in de nieuwe wet betroffen de regeling van de 
bouwvergunning. De aanhoudingsplicht voor de aanvragen voor een bouwvergunning 
werd sterk uitgebreid. Door de aanhoudingsplicht in geval van samenloop tussen de 
bouw- en milieuvergunning werd voorzien in een procedurele coördinatie voor de 
behandeling van aanvragen voor hetzelfde project. Ook werd de proceduretijd voor de 
behandeling van een aanvraag om bouwvergunning belangrijk beperkt. 
 
Om invulling te geven aan de behoefte tot uniformering van de technische 
bouwvoorschriften werd een wettelijke basis gecreëerd. Het Bouwbesluit en de daarop 
gebaseerde ministeriële regelingen werden ingevoerd. Het Bouwbesluit verving de 
technische bouwvoorschriften die via de gemeentelijke Bouwverordening opgelegd werden. 
Voor gemeentebesturen bleef nog slechts een beperkte mogelijkheid over om bij 
verordening aanvullende eisen te stellen.  
                                                 
32 Van den Bercken, 1994, p. 9. 
33 Van Alphen e.a. 2006, p. 41. 
34 Kamerstukken II 1983/84, 17931, nr. 7. 
35 Struiksma 2007, p. 85. 
36 Klaassens 2002, p. 354. 
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4.2 Driedeling bouwwerken 
Het voorstel uit het Actieprogramma deregulering (woning)bouwregelgeving werd bij 
de herziening van de Woningwet in 1991 overgenomen. Naast de bestaande categoriën 
bouwwerken: vergunningvrij en vergunningplichtig werd de categorie meldingsplichtig 
toegevoegd. Door de invoering van deze driedeling in bouwwerken werd het 
bouwvergunningstelsel vereenvoudigd. De Raad van State (RvS) wees er op dat de 
invoering van de meldingsplicht het systeem van de Ww alleen maar ingewikkelder zou 
maken en was tevens van mening dat de rechtszekerheid hiermee niet gediend zou zijn. 
Ook de Vereniging Nederlandse Gemeenten (VNG) pleitte ervoor om in plaats van de 
categorie meldingplichtige bouwwerken een vereenvoudigde ('lichte') procedure op te 
nemen.  
4.3 Beperking proceduretijd 
De proceduretijd voor de behandeling van een aanvraag om een bouwvergunning werd 
belangrijk beperkt. De termijnen voor de beslissing omtrent de aanvraag voor 
bouwvergunningen werden fataal. Werd niet binnen de wettelijke termijn een besluit 
genomen dan betekende dat voortaan dat de bouwvergunning van rechtswege was 
verleend. Juridische en maatschappelijke bezwaren tegen het verlenen van een fictieve 
bouwvergunning hebben er toe geleid dat de wet nog voor het inwerking treden op dit 
punt werd aangepast. Voor bouwaanvragen die in strijd met het bestemmingsplan 
waren, konden geen fictieve bouwvergunningen ontstaan.37 
4.4 Kritiek op de nieuwe wet 
In de literatuur waren op het wetsvoorstel al vele kritische commentaren verschenen. 
Van Geest was van mening dat de oude wet consistent in elkaar zat en gestoeld was op 
consistente redeneringen. Op onderdelen vond hij aanpassing van de oude wet nodig, 
aan vervanging was de wet volgens hem nog niet toe en zeker niet op de wijze zoals dat 
gebeurd was.38 Van Buuren kon zich nauwelijks voorstellen dat de regering en Tweede 
Kamer het voorstel serieus wilden invoeren.39 Bruil en Drupsteen noemden de wet "een 
misser van de bovenste plank".40 Teunissen vond het "broddelwerk".41 'De nieuwe 
Woningwet overtreft zichzelf bij het scheppen van chaos' luidde één van de koppen in 
het NRC/Handelsblad van 28 november 1991. Alle hoop moest gevestigd worden op de 
inventiviteit van bestuur en rechter om de zaak op het goede spoor te houden.42 
Ondanks alle kritiek trad de herziene Ww op 1 oktober 1992 in werking. Wel was de 
regering voornemens om drie jaar na inwerkingtreding de Ww te evalueren.43 Op deze 
evaluatie kom ik in hoofdstuk 5 terug. 
                                                 
37 Van Buuren 2009, p. 17. 
38 Van Geest 1992, p. 34. 
39 Van Buuren e.a. 1991, p. 145. 
40 Bruil & Drupsteen 1991, p. 820. 
41 Teunissen 1991, p. 1059. 
42 Van Geest 1992, p. 34. 
43 Teunissen 2001, p. 246. 
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4.5 Veranderde rechtsbescherming 
Een voor de rechtsbescherming belangrijke wijziging in de Ww 1991 was de 
afschaffing van het beroep op de gemeenteraad of op gedeputeerde staten.44 De Ww 
1901 gaf eigenaren wanneer zij het niet eens zijn met een besluit van B&W de 
mogelijkheid om beroep in te stellen op de Gemeenteraad. Omdat hier geen sprake was 
van onafhankelijke rechtspraak bood het beroep op de gemeenteraad geen goede 
rechtsbescherming aan de burgers. In de loop der jaren is deze procedure, mede onder 
invloed van de Europese regelgeving, gewijzigd. Uiteindelijk heeft dit geleid tot 
onafhankelijke rechtspraak die een betere rechtsbescherming aan de burgers biedt. In 
hoofdstuk 8 worden de wijzigingen in de rechtsbeschermingsprocedures behandeld 
zoals die sinds het van kracht worden van de Ww 1901 hebben plaatsgevonden.  
                                                 




5 Woningwet 2003 - vermindering van 
regeldruk 
Ruim een eeuw geleden is de Ww ontstaan uit idealisme om een eind te maken aan de 
wantoestanden op het terrein van de volkshuisvesting. In de loop der jaren is in de Ww 
een overdaad aan regels ontstaan. Vereenvoudiging van de bouwvergunnings- 
procedure en verbetering van de regeling voor het welstandstoezicht waren daarom 
noodzakelijk.45 In de Ww 1991 heeft de wetgever al een begin gemaakt met de 
deregulering van de bouwregelgeving. De overweging om tot herziening van de Ww te 
komen, was de gewenste vermindering of versobering van de regeldruk voor de burger. 
Tevens werd het noodzakelijk geacht te komen tot een landelijke uniformering van de 
bouwtechnische voorschriften. De tot dan toe bestaande lokale verschillen van de door 
de overheid verstrekte technische bouwvoorschriften werkten voor de burgers 
rechtsonzekerheid in de hand. De bouwregelgeving moest meer gaan aansluiten op 
maatschappelijke behoeften en wensen, over een breder maatschappelijk en bestuurlijk 
draagvlak gaan beschikken en in de praktijk beter hanteerbaar en handhaafbaar 
worden.46 Met het op 17 september 1999 aan de Tweede Kamer aangeboden voorstel tot 
wijziging van de Ww wil de overheid de deregulering die in de Ww 1991 is begonnen,  
versterken en uitbouwen.47  
 
Op 1 januari 2003 treedt de ingrijpend gewijzigde Ww in werking. De 
wijzigingen zijn gebaseerd op de evaluatienota "Herziene Woningwet en Bouwbesluit" 
en de uitkomsten van het deelproject "Bouwregelgeving" dat uitgevoerd was in het 
kader van het project Marktwerking, Deregulering en Wetgevingskwaliteit (MDW) 
(bouwvergunningprocedure en welstandstoezicht). In het MDW project werd uitvoering 
gegeven aan de door de politiek geuite wens om te komen tot vermindering van de 
regeldruk en het vereenvoudigen van regelgeving en procedures. Dit werd nodig geacht 
vanwege de negatieve economische effecten die de regeldichtheid en de onduidelijkheid 
in wet- en regelgeving met zich brachten. Ook het onderzoeksverslag van de 
Rijksbouwmeester "Welstand op een nieuwe leest" en de reactie hierop van de 
Staatssecretaris van Volksgezondheid, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer dienden 
als basis voor deze wetswijziging. Tevens werd de structuur van het Bouwbesluit 
ingrijpend gewijzigd. Het vernieuwde Bouwbesluit moest een inzichtelijker en beter 
hanteerbaar document worden. Tegelijkertijd met de invoering van de nieuwe Ww is het 
nieuwe Bouwbesluit 2003 in werking getreden.48 
5.1 Bouwvergunningsprocedure 
In de Ww van 1991 was de categorie meldingplichtige bouwwerken ingevoerd. Tijdens 
de wetgevingsoperatie van de Ww 1992 had de Raad van State (RvS) er al op gewezen 
dat de invoering van de meldingsplicht het systeem van de Ww alleen maar 
                                                 
45 Struiksma, 2002, p. 559. 
46 Bogert, 2005, p. 241. 
47 Kamerstukken II 1998/99, 26 734, nr. 1-2. 
48 Teunissen 2001, p. 245. 
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ingewikkelder zou maken. De RvS was tevens van mening dat de rechtszekerheid 
hiermee niet gediend zou zijn. Ook de Vereniging Nederlandse Gemeenten (VNG) had 
er toen al voor gepleit om in plaats van de categorie meldingplichtige bouwwerken een 
vereenvoudigde ('lichte') procedure op te nemen. De regering wilde echter de evaluatie 
van de Ww 1991 afwachten.49 Uit de evaluatie kwam naar voren dat de categorie 
meldingplichtige bouwwerken geen bijdrage had geleverd aan de deregulering van de 
bouwregelgeving. De regeling werd ervaren als een juridisch niet goed geslaagde 
verbijzondering van het vergunningstelsel die tevens niet had geleid tot 
lastenverlichting voor de burger. Omdat burgers zekerheid wilden hebben of zij een 
bouwvergunning aan moesten vragen, werd, ook wanneer er alleen een meldingplicht 
bestond, eerst vooroverleg gepleegd met de gemeente. De meldingsprocedure 
functioneerde daardoor in de praktijk als een lichte vergunningsprocedure.50  
5.2 Categorie-indeling van bouwactiviteiten 
Als gevolg van de hiervoor genoemde evaluatie werd de categorie-indeling van 
bouwactiviteiten gewijzigd. De hoofdregel bleef dat het verboden is om zonder 
vergunning van B&W te bouwen, waarbij in de wet voor bepaalde bouwwerken een 
uitzondering werd gemaakt. Ook het limitatief-imperatief karakter van de 
bouwvergunningverlening bleef bestaan. In de nieuwe Ww 2003 vervielen de 
meldingplichtige bouwwerken en werd het aantal vergunningvrije bouwwerken sterk 
uitgebreid. De vergunningplichtige bouwwerken werden opgedeeld in licht 
vergunningplichtige bouwwerken en regulier vergunningplichtige bouwwerken. Tevens 
ontstond de mogelijkheid om een vergunning in twee fasen aan te vragen. Deze 




Welke bouwwerken vergunningvrij dan wel lichtvergunningplichtig zijn, is vastgelegd 
in een AMvB52. Bij vergunningvrij bouwen lijkt het alsof de burger weer enige 
beschikkingsbevoegdheid over zijn eigendom krijgt. Niets is echter minder waar. 
Vergunningvrije bouwactiviteiten zijn niet onderworpen aan de preventieve 
gemeentelijke toets in het kader van de bouwvergunningsprocedure. Vergunningvrije 
bouwactiviteiten hoeven niet te voldoen aan de voorschriften van de gemeentelijke 
bouwverordening, het bestemmingsplan, de leefmilieuverordening en aan de redelijke 
eisen van welstand. Om de veiligheid, gezondheid, bruikbaarheid, energieveiligheid en 
duurzaamheid van gebouwen te waarborgen moeten vergunningvrije bouwactiviteiten 
echter wél voldoen aan de bij of krachtens het Bouwbesluit gegeven voorschriften.53 
 
Lichte bouwvergunning 
Aanvragen voor lichtvergunningplichtige bouwwerken worden in principe alleen 
getoetst op stedenbouwkundige voorschriften uit de bouwverordening, het 
bestemmingsplan, de welstandseisen, de vergunningsvereisten voor monumenten en de 
voorschriften uit het Bouwbesluit inzake de constructieve veiligheid. B&W hebben de 
                                                 
49 Teunissen 2001, p. 246. 
50 Struiksma 2002, p. 560 
51 Teunissen 2001, p. 253 
52 http://www.welstandsnotas.nl/wisch/137-wijz.htm 
53 Teunissen 2001, p. 246. 
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vrijheid om deze aanvragen voor advies voor te leggen aan de welstandscommissie of 
de stadsbouwmeester. B&W moeten, ook als zij niet om een welstandsadvies vragen, 
beoordelen of het bouwwerk aan redelijke eisen van welstand voldoet.54  
 
Reguliere bouwvergunning 
Voor reguliere bouwvergunningen vindt een integrale toetsing aan het 
bestemmingsplan, alle aspecten van de bouwverordening en het Bouwbesluit plaats. 
Hierbij is het advies van de welstandscommissie of stadsbouwmeester verplicht.  
 
Gefaseerde bouwvergunning 
Voor de reguliere bouwvergunning wordt de mogelijkheid ingevoerd om de vergunning 
in twee fasen te verlenen. Indien de aanvrager hierom verzoekt zijn B&W verplicht de 
bouwaanvraag in twee fasen te behandelen. De gedachte achter de gefaseerde 
vergunningverlening is dat de aanvrager na het doorlopen van de eerste fase alvast 
zekerheid heeft over de aanvaardbaarheid van zijn bouwplannen en daarna zijn aandacht 
kan richten op de verdere uitwerking van de bouwplannen.55  
 
In de eerste fase wordt getoetst aan ruimtelijk en welstandsaspecten van het 
bouwplan (het bestemmingsplan, de bouwverordening, de welstandsvereisten en de 
monumentenverordening). Als er geen weigeringsgrond is dan moet de 
bouwvergunning eerste fase verleend worden. Het limitatief-imperitief stelsel is 
onverkort van toepassing bij een gefaseerde vergunningverlening (art. 56a lid 2 Ww).56 
Nadat de bouwvergunning eerste fase formele rechtskracht heeft gekregen mag aan de 
weigeringsgronden uit de eerste fase niet meer worden getoetst, tenzij naar het oordeel 
van B&W als gevolg van de tweede fase een wijziging in het bouwplan optreedt.57 
 
In de tweede fase wordt de bouwtechnische uitwerking van het bouwplan 
getoetst aan het Bouwbesluit en de niet-stedenbouwkundige voorschriften van de 
bouwverordening.58 Ook in de tweede fase geldt dat de vergunning moet worden 
verleend als er zich geen weigeringsgronden voordoen (art 56a lid 3 Ww). In art 56a lid 
4 Ww wordt de coördinatie tussen de indiening van de aanvraag tweede fase en de 
beslissing op de aanvraag eerste fase geregeld. Staan tegen de bouwvergunning eerste 
fase nog rechtsmiddelen open dan moet de aanvraag voor de tweede fase worden 
aangehouden (art. 56b lid 1Ww). Een tweede aanhoudingsplicht is opgenomen in art. 
56b lid 2 Ww.59 Deze aanhoudingsplicht geldt als in de aanvraag voor de tweede fase 
naar het oordeel van B&W een wijziging in het bouwplan is opgetreden waardoor de 
vergunning eerste fase niet meer voldoet aan de toetsingscriteria. B&W zijn in dat geval 
bevoegd de indiener te verzoeken binnen vijf weken een gewijzigde aanvraag eerste 
fase in te dienen. De in tweede instantie verleende bouwvergunning eerste fase vervangt 
de oorspronkelijke vergunning. Maakt de aanvrager geen gebruik van de mogelijkheid 
om, binnen de daarvoor gestelde termijn, een nieuwe vergunning eerste fase aan te 
vragen dan is de vergunning van rechtswege geweigerd.60 Pas op het moment dat zowel 
                                                 
54 Teunissen 2001, p. 248. 
55 Struiksma 2007, p. 115. 
56 Van Buuren 2009, p. 245. 
57 Teunissen 2001, p. 253. 
58 Teunissen 2001, p. 253. 
59 Van Buuren 2009, p. 245-246. 
60 Struiksma, 2007, p. 115-116. 
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de bouwvergunning eerste fase als de bouwvergunning tweede fase in het bezit zijn van 
de aanvrager mag hij met de bouw beginnen. 
 
 De regeling van de gefaseerde vergunningverlening is niet bepaald eenvoudig te 
noemen. Vooral ook omdat in één samenhangend traject van vergunningverlening twee 
keer gebruik kan worden gemaakt van rechtsbeschermingsmiddelen. In een dermate 
ingewikkelde procedure kunnen er gemakkelijk complicaties ontstaan. Als er zich ook 
nog eens derden-belanghebbenden in de procedure mengen kan het alleen nog maar 
gecompliceerder worden. Een dergelijke ingewikkelde regeling lijkt niet te passen in 
een bouwregelgeving die in de praktijk beter hanteerbaar en handhaafbaar moet zijn. In 
deze regeling lijkt het doel van de wetswijziging, vermindering van de regeldruk, niet te 
zijn gehaald. 
5.3 Beslissingstermijnen 
Een andere belangrijke wijziging in de Ww 2003 betrof de beslissingstermijnen. 
De beslissingstermijn voor de lichte bouwvergunningsprocedure werd zes weken, 
verlenging is in deze procedure niet toegestaan. Voor de reguliere bouwvergunnings- 
procedure werd de maximale beslissingstermijn verkort naar twaalf weken, deze termijn 
mag éénmaal met zes weken worden verlengd. Op een gefaseerd aangevraagde 
bouwvergunning moet B&W zowel in de eerste als in de tweede fase binnen zes weken 
na ontvangst van de aanvraag beslissen. Uitsluitend de beslissing in de eerste fase kan 
eenmaal met ten hoogste zes weken worden verdaagd. Ingeval van hertoetsing van de 
eerste fase, als gevolg van een wijziging in de aanvraag voor de tweede fase, kunnen 
B&W op grond van art. 56a, lid 8 de aanvrager verzoeken om binnen vijf weken een 
gewijzigde bouwaanvraag eerste fase in te dienen. Op die aanvraag moet binnen vier 
weken beslist worden. De beslissingstermijn van een in fasen aangevraagde vergunning 
is maximaal twaalf weken en bij tijdige verdaging achttien weken.61 De eerste en 
tweede fase kennen een afzonderlijke bezwaar- en beroepsprocedure. De termijnen 
waarbinnen B&W moeten beslissen, zijn fatale termijnen. Bij overschrijding van een 
termijn is de bouwvergunning van rechtswege is verleend. Met het instellen van fatale 
beslissingstermijnen in de bouwregelgeving heeft de overheid vergroting van de 
rechtszekerheid voor de burger beoogd. De rechtszekerheid is gelegen in het feit dat de 
aanvrager sneller zekerheid heeft omtrent het tijdstip waarop hij met de bouw kan 
beginnen.62 
5.4 Bouwbesluit 2003 
Gelijktijdig met de herziening van de Woningwet 1991 is het Bouwbesluit in werking 
getreden. Tot 1992 was het geven van technische bouwvoorschriften een gemeentelijke 
taak. Vanaf de invoering van het Bouwbesluit mogen gemeenten geen technische 
bouwvoorschriften meer in hun bouwverordening opnemen. Hiermee werd een 
belangrijk bezwaar van de bouwpraktijk, namelijk de ongelijkheid in (gemeentelijke) 
bouwvoorschriften, weggenomen. Juridisch gezien is het Bouwbesluit een nadere 
uitwerking van de Woningwet: een Algemene Maatregel van Bestuur (AMvB) op grond 
van artikel 2 van de Woningwet. Ook elke wijziging van het Bouwbesluit is een AMvB.  
                                                 
61 Teunissen 2001, p. 254. 
62 Struiksma 2007, p. 118. 
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Bij de wijziging van de Ww in 2003 trad tevens een ingrijpend herzien 
Bouwbesluit in werking. In het Bouwbesluit werden de voorschriften niet meer per type 
bouwwerk maar per onderwerp gerangschikt. Het Bouwbesluit werd het belangrijkste 
publiekrechtelijke onderdeel uit de Nederlandse Bouwregelgeving. Het Bouwbesluit 
omvat technische bouwvoorschriften, die in Nederland gelden voor elk bouwwerk. In 
het Bouwbesluit wordt onderscheid gemaakt tussen voorschriften voor nieuwbouw 
(waaronder ook begrepen verbouw en uitbreiding) en voorschriften voor bestaande 
bouw (zonder dat sprake is van verbouwen). 
Voor het verkrijgen van een bouwvergunning betekent het, dat:  
 een aanvraag voor een bouwvergunning voor een bouwwerk moet voldoen aan de 
voorschriften voor nieuwbouw van het Bouwbesluit.  
 een vergunningvrij bouwwerk eveneens moet voldoen aan de voorschriften voor 
nieuwbouw van het Bouwbesluit.  
 de staat waarin een bouwwerk verkeert, moet voldoen aan de voorschriften voor 
bestaande bouw van het Bouwbesluit zonder dat sprake is van bouwen. 
B&W mogen bij een verbouwing of uitbreiding ontheffing verlenen van de 
voorschriften voor nieuwbouw, indien zij van mening zijn dat in redelijkheid niet aan de 
nieuwbouwvoorschriften kan worden voldaan, het nieuwbouwniveau zoveel mogelijk 
wordt benaderd en voldaan wordt aan een specifiek gegeven ondergrens. 
 
Om het Bouwbesluit en de normen, aansluitvoorwaarden, CE-markeringen63 en 
kwaliteitsverklaringen volledig op elkaar af te stemmen, bestaat de mogelijkheid om via 
ministeriële regelingen nadere voorschriften te geven. Dit zijn bijvoorbeeld 
voorschriften over te gebruiken materialen en het toepassen van gecertificeerde 
(bouw)materialen en voorschriften voor het in de handel mogen brengen van 
bouwproducten. In de Regeling Bouwbesluit worden normen aangestuurd (van 
toepassing verklaard) door deze op te nemen in de NEN 200064 en worden Europese 
richtlijnen vertaald naar de Nederlandse situatie. De NEN-normen voor de 
bouwregelgeving worden uitgegeven door het Nederlands Normalisatie-Instituut (NNI) 
en zijn te vinden op de website van het NNI.65 Via de website van het NNI kunnen 
burgers de NEN-normen tegen een redelijke betaling aangeschaffen. Ook liggen de 
NEN-normen ter inzage in de bibliotheek van het NNI en kunnen daar door de burgers 
geraadpleegd worden. 
                                                 
63 De CE-markering is een soort productlabel (conformiteitsteken) dat aangeeft dat het product in kwestie 
volgens Europese specificaties is getest. Alle bouwproducten moeten op termijn van de CE-markering 
worden voorzien. Alleen producten met CE-markering mogen dan nog verhandeld worden. Voor 
fabrikanten, producenten en importeurs heeft dat nog al wat gevolgen: zij zullen hun materialen en 
producten moeten testen volgens Europese specificaties. http://www.vrom.nl/pagina.html?id=9917 
64 NEN is de afkorting voor NEderlandse Normen. NEN 2000 is het door het Nederlands Normalisatie-
Instituut (NNI) ontwikkelde normblad. Dit normblad bevat het overzicht van de door het Bouwbesluit 
2003 aangestuurde normbladen met vermelding van datum van uitgifte en van toepassing zijnde correctie, 
wijzigings- en aanvullingsbladen. Tevens bevat NEN 2000 een overzicht van verwijzingen naar delen van 
andere normbladen die relevant zijn voor de toepassing in het kader van de bij of krachtens Bouwbesluit 
2003, de Regeling Bouwbesluit 2003 en het Besluit indieningsvereisten aanvraag bouwvergunning 




Naast de drastische herziening van de bouwvergunningprocedure werd in de Ww 2003 
tevens de regeling voor het welstandstoezicht ingrijpend gewijzigd. In 1999 verscheen 
het rapport 'Welstand op een nieuwe leest' dat in opdracht van de toenmalige 
rijksbouwmeester was opgesteld. Dit rapport gaf de uitkomst weer van een onderzoek 
naar de mogelijkheden voor verbetering van de doelmatigheid van de 
welstandsadvisering. De onderzoekers lieten zich in het rapport zeer kritisch uit over het 
welstandsbeleid van dat moment. In het kort weergegeven zijn de kritiekpunten: er zijn 
geen duidelijke procedures; er is geen openheid en een gesloten groep van architecten 
bepaalt het welstandsbeleid.66 
 
 In zijn toespraak tijdens de derde kwartaalvergadering van de Vereniging voor 
Bouwrecht gaf de toenmalige staatssecretaris van VROM aan dat moest worden 
vastgesteld dat er weinig draagvlak bestaat voor de manier waarop het 
welstandstoezicht in de praktijk werkt. Naar zijn mening had de praktijk van het 
welstandstoezicht zich te veel geïsoleerd van politiek en maatschappij. Volgens de 
staatssecretaris moest het welstandstoezicht vernieuwd worden omdat we, zo vond hij, 
af moeten van de situatie dat een clubje architectonische fijnproevers geheel zelfstandig 
en niet gehinderd door lokale politieke wensen, tot oordeelsvorming komt over de 
esthetische aspecten van bouwplannen. Hij wilde daarom komen tot een 
welstandstoezicht waarin de transparantie, de toetsbaarheid en de openbaarheid vergroot 
zouden worden.67 
 
 Het uitgangspunt van het gewijzigde welstandstoezicht was dat het in de 
toekomst een taak van de overheid moet blijven. Daarvoor werd het noodzakelijk geacht 
de bestuurlijke betrokkenheid bij en verantwoordelijkheid voor het welstandtoezicht te 
versterken, het maatschappelijk draagvlak te verbreden en de rechtszekerheid in het 
welstandsproces te vergoten. De overheid wilde dit bereiken door: gemeenteraden te 
verplichten welstandscriteria te ontwikkelen; meer politieke verantwoordelijkheid toe te 
kennen aan B&W voor de uitoefening van het welstandstoezicht; de vergaderingen van 
de welstandscommissies openbaar te maken; het verkrijgen van een betere doorstroming 
van de leden van de welstandscommissie door het invoeren van een maximale 
zittingsduur.68 In art. 8 Ww werd vastgelegd welke voorschriften in de 
bouwverordening moeten worden opgenomen met betrekking tot de samenstelling, 
inrichting en werkwijze van de welstandscommissie en over de rol en de functie van de 
stadsbouwmeester. 
   
Het welstandstoezicht is lokaal een onderdeel van integraal beleid en ruimtelijke 
kwaliteitszorg en een gezamenlijke verantwoordelijkheid van alle betrokken partijen. 
De primaire verantwoordelijkheid voor een goede ruimtelijk kwaliteit berust bij burgers, 
opdrachtgevers en ontwerper. In dit verband heeft de overheid vooral stimulerende en 
voorwaardenscheppende taken, inclusief de zorg voor wettelijke waarborgen. De 
beleidsregels met welstandscriteria moeten op grond van het bepaalde in de Ww 
opgenomen zijn in een door de gemeenteraad vastgestelde welstandsnota en komen niet 
                                                 
66 Teunissen 2001a, p. 277. 
67 Verfürden & Nijmeijer 2001, p. 87. 
68 Teunissen 2001a, p. 278. 
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langer voor in de bouwverordening.69 Op basis van een integrale beleidsafweging 
kunnen B&W afwijken van het advies van de welstandscommissie. Een dergelijke 
afwijking moet uiteraard met een deugdelijke motivering onderbouwd worden. De 
mogelijkheid om af te wijken van het advies van de welstandscommissie is inherent aan 
de verantwoordelijkheid van B&W voor de feitelijke uitoefening van het 
welstandstoezicht en voor de afgifte van bouwvergunningen. B&W zullen zich daarom 
steeds een eigen oordeel over de welstandsaspecten van een bouwplan moeten 
vormen.70 
 
Ten behoeve van de rechtszekerheid van de burgers moeten de welstandscriteria 
zo concreet mogelijk zijn. De gemeente moet daarom zo concreet mogelijk duidelijk 
maken wat het wettelijk criterium 'redelijke eisen van welstand' inhoudt. Ook moet 
voorafgaand aan het aanvragen van een bouwvergunning een zo concreet mogelijk 
inhoudelijk toetsingskader geboden worden. Art. 12 Ww bevat daarom een groot aantal 
voorschriften die onder andere betrekking hebben op de door de gemeente vast te stellen 
welstandsnota met de welstandscriteria, de welstandsadviezen en de verslaglegging aan 
de gemeenteraad. Verder dient het welstandsbeleid zo toetsbaar en objectief mogelijk te 
zijn. De wetgever heeft daarvoor de voorkeur uitgesproken voor een gebieds- en 
objectgerichte benadering.71 Buiten de in de welstandsnota opgenomen criteria mag niet 
getoetst worden. 
5.6 Rechtszekerheid voor de burger 
De bouwregelgeving is er sinds de invoering van de Ww 2003 niet gemakkelijker op 
geworden. Vooral de gefaseerde vergunningverlening en het welstandsbeleid zijn 
gecompliceerde regelingen die het aanvragen van een bouwvergunning voor de burger 
niet simpeler gemaakt hebben. Het vernieuwde Bouwbesluit is uitgegroeid tot een lijvig 
boekwerk met veel technische voorschriften. Ook in de bij het Bouwbesluit behorende 
ministeriële regelingen is een zeer groot aantal voorschriften voor de bouw opgenomen. 
De beoogde vermindering van de regeldruk en de vereenvoudiging van regelgeving en 
procedures in de bouwregelgeving lijkt met de herziening van de Ww 2003 niet te zijn 
gehaald.   
 
 De regels van het Bouwbesluit, bouwverordening en welstandtoezicht zijn, 
behalve bij het aanvragen van een vergunning, voor de burger nauwelijks van belang. 
Heeft de burger het hele traject van de vergunningaanvraag doorlopen en is de 
vergunning verleend en onherroepelijk geworden dan heeft de burger de zekerheid dat 
B&W hem niet meer kunnen beletten om volgens de verkregen vergunning te bouwen.72 
Van deze rechtszekerheid voor de burger lijkt bij de volgende herziening van Ww niet 





                                                 
69 Zie titel 4.3 Beleidsregels van de Awb. 
70 Dijkstra 2006, p. 171-172. 
71 Dijkstra 2006, p. 172-173. 
72 Van Buuren 2004, p. 639. 
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6 Verbetering naleving, handhaving en 
handhaafbaarheid van de 
bouwregelgeving 
Op 5 januari 2004 werd opnieuw een voorstel ingediend voor een herziening van de 
Ww.73 In het wetsvoorstel werd een aantal samenhangende wijzigingen in de Ww 
voorgesteld die verband hielden met het verbeteren van de naleving, de handhaving en 
de handhaafbaarheid van de bouwregelgeving. De directe aanleiding voor deze 
wetswijzigingen waren: de cafébrand in Volendam, de brand in de Bonte Wever in 
Hardenberg, de loslatende gevelplaten van de Achmeatoren in Leeuwarden, het 
neerstortende parkeerdek van het Van der Valk motel in Tiel, de instortende toneeltoren 
in Hoorn, de slooprijpe nieuwbouwwoningen in de Biezenlanden in Dordrecht, de 
afbrekende balkons in Maastricht, de brand in het cellencomplex op Schiphol, de 
instortende kadetrap in Utrecht, het bouwincident aan het Bos en Lommerplein in 
Amsterdam en tal van andere incidenten die hadden plaatsgevonden.74 
 
Met het genoemde wetsvoorstel beoogde de regering verbetering te brengen in de 
naleving van de vele voorschriften voor het bouwen om daarmee een grotere veiligheid 
van bouwwerken en van het gebruik van bouwwerken te bereiken. Minder regels in de 
bouw had sinds de invoering van het Bouwbesluit 1992 geleid tot minder toezicht op de 
bouwplaats. Zo werd bijvoorbeeld de verplichte hoofdconstructeur afgeschaft. Deze 
hoofdconstructeur had de functie om er op toe te zien dat de afzonderlijke elementen in 
de bouw samen een stevig gebouw vormden. Sinds die tijd is het niet meer duidelijk wie 
aansprakelijk is als er iets fout gaat. Leveranciers, constructeurs, aannemers en 
onderaannemers wijzen naar elkaar als het om de aansprakelijkheid gaat. Ook de Vrom-
inspectie constateerde dat het gemeentelijk bouw- en woningtoezicht vaak faalde.75 In 
het rapport van de commissie-De Boer die het bouwincident aan het Bos en 
Lommerplein in Amsterdam onderzocht, concludeerde deze commissie ‘dat er op alle 
cruciale momenten in het bouwproces noch door de marktpartijen, noch door de 
overheid voldoende toezicht heeft plaatsgevonden’ en ‘Over de hele linie – van 
betonvlechter, hoofdaannemer tot ontwikkelaar en stadsdeel – schoten kwaliteitszorg en 
toezicht op de bouw tekort’.76 
 
Naar aanleiding van de vele bouwincidenten probeerden gemeenten hun gezag 
terug te winnen door het afkondigen van bouwstops. De vergunningverlening en het 
toezicht werden gescheiden, zodat er voldoende tijd overbleef voor controle op de 
bouwplaatsen. In plaats van willekeurig bouwtoezicht moest er een duidelijk 
gemeentelijk handhavingsbeleid komen.77 De wetswijziging moest er toe leiden dat de 
overheid adequater en intensiever op de naleving van de bouwregelgeving ging toezien. 
                                                 
73 Kamerstukken II 2003/04, 29 392, nr. 1-4. 
74 In ’t Hout & Rademaker 2007, p. 29. 
75 Dagblad Trouw 15-07-2003. 
76 Rapport ‘Gebroken Hart’, Hoofdrapport van de Onderzoekscommissie Bos en Lommerplein, d.d. 15 
januari 2007 
77 Dagblad Trouw 15-07-2003. 
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Dit leverde een fundamentele herziening op van het tot dan toe bestaande stelsel.78 Op 1 
april 2007 werd de nieuwe Ww van kracht. 
6.1 Bouwbesluit en bouwverordening rechtstreeksbindend voor de 
burger 
Onder het oude stelsel waren de bouwvoorschriften alleen bedoeld als toetsingsnormen 
voor B&W bij de aanvraag en beoordeling van bouwvergunningen en bij de toepassing 
van hun aanschrijvingsbevoegdheden voor bestaande bouwwerken en het gebruik 
daarvan. In het bouwvergunningenstelsel zijn in art. 44 Ww de publiekrechtelijke 
randvoorwaarden limitatief opgesomd. Als naar het oordeel van het bevoegde 
bestuursorgaan de vergunningaanvraag voldoet aan de voorwaarden dan moet de 
vergunning verleend worden. Heeft de vergunning eenmaal formele rechtskracht dan 
moet de vergunninghouder de rechtszekerheid hebben dat hij conform die vergunning 
mag bouwen, zelfs als het bevoegde bestuursorgaan bepaalde voorwaarden over het 
hoofd heeft gezien. 
 
Het nieuwe bouwvergunningenstelsel neemt die rechtszekerheid weg doordat de 
bouwvoorschriften in de nieuwe Ww voor de burgers rechtstreeks bindend gemaakt 
zijn. De wijzigingen in de herziene Ww zijn er op gericht om de eigen 
verantwoordelijkheid van de burgers voor de naleving van de materiële 
bouwregelgeving aan te scherpen.79 In het nieuwe stelsel blijven de normen van het 
Bouwbesluit en de bouwverordening onverminderd van kracht, ook als de overheid ze 
bij de verlening van de bouwvergunning over het hoofd heeft gezien.80 Wanneer een 
bouwvergunning, buiten toedoen van de aanvrager, in strijd met het Bouwbesluit of de 
bouwverordening is verleend, blijft op grond van de artikelen 1b en 7b WW nog steeds 
het verbod gelden om in afwijking van de voorschriften te bouwen. Ook als de 
vergunning formele rechtskracht heeft verkregen blijft dit verbod gelden. Zelfs wanneer 
de vergunning niet in strijd met het Bouwbesluit of de bouwverordening is verleend is 
de burger er nog niet zeker van dat hij niet in overtreding is. In voorkomende gevallen 
kan de burger ook nog eens geconfronteerd worden met een overtreding van de 
algemene zorgplichtbepaling van art. 1a Ww.81 Deze algemene zorgplicht is een 
vangnetbepaling, gericht op het tegengaan of beëindigen van gevaarzettende situaties, 
die steeds naast andere op grond van de Ww van kracht zijnde voorschriften van 
toepassing is. De zorgplicht heeft zelfstandige betekenis naast de verplichting om te 
voldoen aan de overige bij of krachtens de Ww gestelde voorschriften.82  
 
Volgens de nieuwe Ww kan een burger in strijd handelen met de 
bouwvoorschriften, als hij van de gemeente een bouwvergunning heeft gekregen maar 
daarbij bepaalde bouwvoorschriften uit het oog heeft verloren. Voor de burger is het 
vrijwel onmogelijk om alle bouwvoorschriften te kennen. Alleen al het Bouwbesluit 
                                                 
78 Teunissen 2007, p. 29. 
79 In ’t Hout & Rademaker 2007, p. 47. 
80 Van Buuren 2004, p. 640. 
81 Teunissen 2004, p. 422. 
82 Kamerstukken II 2003/04, 29 392, nr 3, p. 9. 
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bestaat uit honderden artikelen die zeer technisch en/of abstract van aard zijn.83 Via het 
Bouwbesluit zijn ook de NEN-normen rechtstreeks bindend voor de burger.  
 
De verwijzing naar NEN-normen in het Bouwbesluit en de Regeling bouwbesluit 
stuitte op problemen die verband hielden met de rechtszekerheid van de burger. Er was 
geen duidelijkheid over of de NEN-normen als algemeen verbindende voorschriften 
moesten worden aangemerkt. Algemeen verbindende voorschriften moeten voordat ze 
in werking kunnen treden bekendgemaakt worden in het Staatsblad of de Staatscourant 
op grond van bepalingen in de Grondwet (art. 89 lid 3 en 4 Gw) en de 
Bekendmakingswet. Op 31 december 2008 overwoog de (civiele kamer van de) 
Rechtbank 's-Gravenhage dat de NEN-normen als gevolg van de verwijzing naar deze 
normen in het Bouwbesluit als algemeen verbindende voorschriften beschouwd moeten 
worden. De rechtbank is echter van mening dat deze algemeen verbindende 
voorschriften niet verbindend zijn omdat zij niet conform de bepalingen van de 
Bekendmakingswet zijn bekend gemaakt.84  
 
De bestuursrechter in 's-Hertogenbosch is een andere mening toegedaan en stelt 
dat de Bekendmakingswet opzij wordt gezet omdat via art. 3 Ww wordt verwezen naar 
normen bij of krachtens op grond van art. 2 Ww vastgestelde AMvB. De NEN-normen 
waarnaar in het Bouwbesluit en de Regeling Bouwbesluit wordt verwezen, zijn door die 
verwijzing naar buiten werkende, de burgers bindende regels maar ze zijn géén 
vanwege het Rijk vastgestelde algemeen verbindende voorschriften. Art. 3 Woningwet 
bepaalt dat in het Bouwbesluit kan worden verwezen naar normen of delen van normen. 
In art. 3 Ww is dus een uitdrukkelijke wettelijke basis gegeven voor de verwijzing naar 
de NEN-normen. Art. 3 Ww is aldus de rechtbank, "een wet in formele zin die in 
rangorde niet onderdoet voor de Bekendmakingswet. Nu het kennelijk de bedoeling van 
de wetgever is geweest om de NEN-normen reeds door middel van verwijzing het 
karakter (en het effect) van algemeen verbindend voorschrift te doen krijgen (...), heeft 
de wetgever daarmee een van de Bekendmakingswet afwijkende 
bekendmakingsregeling in het leven geroepen, die de Bekendmakingswet in zoverre 
opzij zet. Voor zover de Woningwet daarmee in strijd zou komen met artikel 89 van de 
Grondwet, blijft dit zonder gevolgen in verband met het in artikel 120 van de Grondwet 
neergelegde toetsingsverbod van wetten in formele zin."85 
 
 In hoger beroep komt de ABRS niet toe aan de vraag of de wetgever beoogd 
heeft met art. 3 Ww af te wijken van de bekendmakingseisen in de Grondwet en de 
Bekendmakingswet. Omdat NEN-normen niet zijn opgesteld door een orgaan dat de 
bevoegdheid daartoe ontleent aan een formele wet, zijn de NEN-normen naar het 
oordeel van de ABRS niet aan te merken als (vanwege het Rijk vastgestelde) algemeen 
verbindende voorschriften. Zowel art 89 Gw als de Bekendmakingswet zijn daarom niet 
van toepassing op de bekendmaking van de NEN-normen. De ABRS heeft echter 
bepaald dat dit niet betekent burgers zich niet aan de NEN-normen hoeven te houden. 
NEN-normen zijn namelijk wel degelijk verbindend, mits zij aan het vereiste van 
                                                 
83 Teunissen 2004, p. 423. 
84 Rb. 's-Gravenhage 31 december 2008, TBR 2009/32. p. 148 en BR 2009, p. 159. 
85 Rb. 's-Hertogenbosch 5 februari 2010, BR 2010, p. 436. 
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voldoende kenbaarheid voldoen. Die kenbaarheid van NEN-normen is volgens de 
ABRS voldoende verzekerd omdat professionele partijen deze normen tegen 'redelijke 
betaling' kunnen aanschaffen. Voor burgers kunnen deze kosten wellicht te hoog zijn, 
maar voor hen geldt dat de NEN-normen kosteloos kunnen worden ingezien in de 
bibliotheek van het NNI. De ABRS komt tot de conclusie dat de NEN-normen, 
waarnaar het Bouwbesluit verwijst, aan het kenbaarheidsvereiste voldoen en daarom  
rechtstreeks bindend zijn voor de burgers.86 Omdat de NEN-normen algemeen 
verkrijgbaar zijn en daarmee aan de kenbaarheidseis is voldaan, wordt het verwijzen 
naar de NEN-normen in het Bouwbesluit en de Regeling bouwbesluit niet strijdig 
geacht met het beginsel van rechtszekerheid. 
 
 Teunissen is van mening dat waar het gaat om regels die zich tot een ieder 
richten, het toch niet zo kan zijn dat kan worden volstaan met verkrijgbaarheid tegen 
betaling of ter inzage legging in de bibliotheek van die organisatie, van de in dergelijke 
voorschriften genoemde technische normen bij een particuliere organisatie (het NNI). 
Voor de doorsnee burger en ook voor de meeste bestuursrechtdeskundigen zal het 
onmogelijk zijn om te bepalen wat de NEN-normen precies inhouden. Teunissen vraagt 
zich daarom af waarom de wetgever die normen, waarvan de inhoud slechts voor 
materiedeskundigen bepaalbaar is, voor alle burgers rechtstreeks bindend heeft 
gemaakt.87  
6.2 De ‘aannemelijkheid’ bij de bouwplantoetsing 
De burger kan niet meer uit de enkele verlening van een bouwvergunning afleiden dat 
het bouwplan voldoet aan de voorschriften van het Bouwbesluit en de 
bouwverordening. Onder het oude bouwvergunningstelsel stonden B&W er voor in dat 
de bouwvergunning volledig in overeenstemming was met het Bouwbesluit en de 
bouwverordening. De toetsingscriteria van art. 44 Ww zijn aangepast. De 
bouwplantoets is voortaan nog slechts een aannemelijkheidstoets. De 
aannemelijkheidstoets houdt in dat een bouwvergunning geweigerd moet worden als het 
naar het oordeel van B&W niet aannemelijk is dat de aanvraag voldoet aan het 
Bouwbesluit en de bouwverordening.88  
 
Om duidelijk te maken dat de bouwplantoets nog slechts een 
aannemelijkheidstoets is, is de ontvankelijkheidsregeling van art. 47 Ww geschrapt.89 
De ontvankelijkheidsregeling was bedoeld om te voorkomen dat de termijnen 
waarbinnen door B&W aanvullende gegevens konden worden gevraagd en waarbinnen 
die gegevens overlegd moesten worden onnodig gerekt werden. De termijnen waren 
daarom gemaximaliseerd. Als de ingediende aanvraag onvolledig is, is er immers per 
definitie niet voldoende aannemelijk gemaakt dat het bouwplan aan de vereisten in art. 
44 Ww voldoet. Het is daarom in het eigen belang van de aanvrager om een volledige 
aanvraag in te dienen.90 
 
                                                 
86 ABRvS 2 februari 2011, JB 2011/65, m.nt. J.M.H.F. Teunissen en AB 2011/85, m.nt. P.M.J. de Haan. 
87 ABRvS 2 februari 2011, JB 2011/65, m.nt. J.M.H.F. Teunissen 
88 Struiksma 2007, p. 98. 
89 Teunissen 2007, p.32. 
90 In 't Hout & Rademaker 2007, p. 188. 
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De sinds de invoering van de Ww 1901 geldende rechtszekerheid die de 
vergunninghouder had als hij overeenkomstig de formeel rechtskrachtige vergunning 
bouwde, is met de invoering van de aannemelijkheidstoets in de Ww 2007 verdwenen. 
Ook nadat de bouwvergunning formele rechtskracht heeft verkregen, blijft het verboden 
om in afwijking van de voorschriften uit het Bouwbesluit en de bouwverordening te 
bouwen. Door deze nieuwe regeling is de kring van normadressaten van de 
voorschriften uit het Bouwbesluit en de bouwverordening veranderd. Voorschriften die 
zich in het verleden uitsluitend richtten tot het vergunningverlenende bestuursorgaan 
zijn nu rechtstreeks bindend voor de vergunninghouder ook al beschikt hij over een 
onherroepelijke bouwvergunning.91  
 
Om de noodzaak voor verbetering van de handhaafbaarheid in de 
bouwregelgeving aan te tonen beriep de overheid beriep zich op ervaringen met rampen 
als die in Volendam. Bij zeer veel gemeenten mist de nodige technische en juridische 
kennis en ervaring om de bouwvergunningaanvragen aan alle eisen van het Bouwbesluit 
en de bouwverordening te kunnen toetsen. In plaats van maatregelen te treffen waardoor 
gemeenten beter in staat gesteld werden om vergunningen te verlenen waaruit de burger 
af kan leiden wat gebouwd mag worden, schuift de overheid de verantwoordelijkheid 
richting burger. De burger is nu verantwoordelijkheid voor de toepassing van ontelbare, 
complexe, abstracte en slechts door deskundigen hanteerbare voorschriften. De 
gemeente wil best een vergunning verlenen, maar de burger moet zelf maar bekijken of 
datgene wat hij wil bouwen wel is toegestaan.92 Van een burger, als leek op het gebied 
van de bouwregelgeving, kan toch niet verlangd worden dat hij weet aan welke eisen de 
vergunningaanvraag getoetst moet worden als zelfs de deskundigen van de gemeente 
niet weten welke bouwkundige eisen er gelden? De burger kan toch niet tot overtreder 
verklaard worden van de door de overheid gegeven voorschriften waaruit de overheid 
zelf niet kan afleiden wat de verplichtingen zijn die uit die voorschriften voortvloeien?93 
De burger die wil bouwen kan als de gemeente een paar voorschriften uit het 
Bouwbesluit of de bouwverordening over het hoofd gezien heeft geconfronteerd worden 
met bestuursdwang of een dwangsom en zelfs met een strafsanctie.  
 
De vergunning is een zoek-het-zelf-maar-uit-besluit geworden, is de mening van 
Schueler. Ook vindt hij dat burgers die geen relevante hogere beroepsopleiding hebben 
zich maar beter ver van elke bouwactiviteit kunnen houden.94 In zijn oratie geeft 
Teunissen aan dat het stelsel van de herziene Ww niet alleen op gespannen voet staat 
met de rechtszekerheid, maar ook het wezen van een vergunningstelsel aantast.95 
Teunissen vindt het rechtens onaanvaardbaar en gewoonweg onfatsoenlijk wanneer de 
overheid nadat de bouwvergunning formele rechtskracht heeft gekregen de burger nog 
met bestuursdwang, dwangsom en/of strafsanctie zou mogen aanpakken wegens het niet 
in acht nemen van eisen die diezelfde overheid bij de vergunningverlening heeft 
miskend. Hij vraagt zich dan ook of wat, in dit nieuwe stelsel, de functie van de 
bouwvergunning nog is.96 
                                                 
91 Schueler 2005, p. 178. 
92 Schueler 2005, p. 178. 
93 Teunissen 2004, p. 423. 
94 Schueler 2005, p. 178. 
95 Teunissen 2007, p. 39. 
96 Teunissen 2004, p. 423. 
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6.2.1  Vrijwarende werking van de bouwvergunning 
In het kader van de rechtszekerheid is het voor de burger die, door gebruik te maken van 
de hem toegekende bouwvergunning, schade toebrengt aan een ander, belangrijk dat hij 
zich er op kan beroepen dat de verkregen vergunning hem vrijwaart voor 
civielrechtelijke aanspraken van die ander. Deze vrijwarende werking van een 
vergunning betekent, dat wanneer een bouwvergunning formele rechtskracht heeft, het 
handelen overeenkomstig die vergunning in de verhouding tot omwonenden geoorloofd 
is voor zover de vergunning de rechtsverhouding tussen vergunninghouder en 
omwonenden (nader) heeft vastgelegd.97 
 
Door de toepassing van de aannemelijkheidstoets bij de vergunningverlening is 
deze vrijwarende werking van de vergunning niet meer vanzelfsprekend. De 
bouwvergunning heeft weliswaar formele rechtskracht en is onherroepelijk geworden 
toch kan het zo zijn dat er niet aan alle eisen van het Bouwbesluit en de 
bouwverordening is voldaan. Hierdoor kan door de vergunninghouder tegenover 
omwonenden niet meer volgehouden worden dat de bouwvergunning in 
overeenstemming is met de bouwvoorschriften. Doordat de overheid niet meer wil 
instaan voor de juistheid van de verleende vergunning wordt de rechtszekerheid van de 
burger om aanspraak te kunnen maken op de vrijwarende werking van de 
bouwvergunning in ernstige mate aangetast.98  
6.3 Zorgplichtbepaling  
Naast de eigen verantwoordelijkheid voor de burger inzake de regelgeving van het 
Bouwbesluit en de bouwverordening werd in art. 1a van de herziene Ww een algemene 
zorgplichtbepaling opgenomen. Een zorgplicht is een wettelijke gedragsnorm die 
verplicht tot het betrachten van zorg voor een bepaald door de wetgever geformuleerd 
belang, die zo algemeen is geformuleerd dat voor de normadressaat meerdere zelf te 
kiezen rechtmatige gedragsalternatieven openstaan en waarvan het de bedoeling is om 
deze zorgplicht langs de publiekrechtelijke weg te handhaven.99 
 
De zorgplichtbepaling in de Ww is bedoeld als vangnet voor gevallen waarin de 
bouwregelgeving in voorschriften ter bescherming van de gezondheid en de veiligheid 
nog niet voorziet.100 De zorgplicht geldt voor ieder die een bouwwerk bouwt, gebruikt, 
laat gebruiken of sloopt. Door middel van deze zorgplichtbepaling kan B&W altijd 
handhavend optreden in situaties waarin gevaar voor veiligheid of gezondheid dreigt, 
ook wanneer er geen sprake is van strijdigheid met de bouwregelgeving. Overtreding 
van deze zorgplichtbepaling kan naast een bestuursrechtelijke overtreding voor de 
burgers zelfs een strafrechtelijk delict opleveren. In de WED wordt een overtreding van 
de zorgplicht aangemerkt als een economisch delict.101  
 
 Van burgers wordt niet alleen verwacht dat zij de uiterst ingewikkelde en 
technische bouwregelgeving beter kennen dan de overheid ook wordt van de burgers 
                                                 
97 Kortmann 2009, p. 243. 
98 Schueler 2005, p. 182-183. 
99 Teunissen 2007, p. 7. 
100 Teunissen 2007, p. 35. 
101 Samuels Brusse-van der Linden 2007, p. 20.  
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verwacht dat zij weten welke gaten er in de wet zitten die door de zorgplichtbepaling 
opgevuld moeten worden.102 De zorgplichtbepaling betekent voor de burgers een nog 
verdere aantasting van hun rechtszekerheid omdat door de invoering van de 
zorgplichtbepaling in de Ww de grenzen die voortvloeien uit het lex certa-beginsel (het 
bepaalbaarheidsgebod) gemakkelijk overschreden kunnen worden.  
 
 Het lex certa-beginsel houdt in dat de wet de burgers zekerheid biedt over hun 
strafrechtelijke positie. De wetgever dient inzicht te bieden in de strafwaardigheid van 
het gedrag van de burger. Dit verplicht de wetgever duidelijkheid te verschaffen omtrent 
de reikwijdte van de wet en de verhouding met andere wetten. De wet dient 
overzichtelijk en begrijpelijk te zijn. Ook hoort de wet systematisch goed in elkaar te 
zitten en wat betreft inrichting en terminologie in harmonie te zijn met andere wet- en 
regelgeving.103   
 
In aanwijzing 144 van de Aanwijzingen voor de regelgeving wordt aangegeven 
hoe de wetgever met dergelijke bepalingen om dient te gaan. ‘Door sancties te 
handhaven bepalingen worden zo nauwkeurig mogelijk omschreven’. Volgens de toe-
lichting bij deze aanwijzing is: 'In het bijzonder bij bepalingen die door sancties worden 
gehandhaafd is de rechtszekerheid van groot belang. De burger moet uit de bepalingen 
precies kunnen afleiden in welke gevallen een gedraging tot toepassing van een sanctie 
kan leiden. Als daarover door verwijzing naar andere bepalingen onduidelijkheid kan 
ontstaan betekent dat dus dat die verwijzing achterwege moet blijven'. Het bezwaar 
tegen te open en vage gebods- en verbodsbepalingen is dat de vaststelling wèlke 
gedragingen geboden of verboden zijn, overgelaten wordt aan het oordeel van anderen 
dan de wetgever zelf (nl. aan het bestuur en/of de strafrechter).104 
 
 De argumenten van de regering om in de Ww een zorgplichtbepaling op te 
nemen die ook strafrechtelijke gesanctioneerd kon worden zijn, dat:  
 Niet alle denkbare situaties vooraf in de regelgeving ondervangen kunnen worden. 
'Als gevolg van de voorgestelde zorgplicht zal niemand zich aan zijn 
verantwoordelijkheid kunnen onttrekken in situaties waarin (nog) geen specifieke 
voorschriften van toepassing zijn of een handhavende instantie onvoldoende alert 
is'. 
 Het achterwege laten van de zorgplichtbepaling de deregulering en 
vereenvoudiging van de regelgeving zou kunnen frustreren. 
 De vangnetfunctie van de zorgplichtbepaling naar verwachting slechts van belang 
zal zijn in een beperkt aantal bijzondere gevallen die (nog) niet expliciet zijn 
geregeld in de op grond van de Ww gestelde specifieke bouwvoorschriften.105 
Teunissen herkent in deze argumenten een voorstel van vele jaren geleden om aan art. 1 
van het Wetboek van Strafrecht een voorschrift toe te voegen dat analogische toepassing 
van strafbepalingen mogelijk moest maken. Dit voorschrift luidde:  
 
                                                 
102 Teunissen 2007, p. 52. 
103 Bogert 2005, p. 174 
104 Teunissen 2007, p. 48. 
105 Kamerstukken II 2003-2004, 29 392, nr. 3, p. 9-10 
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‘Valt een feit niet onder den tekst, doch wel onder de grondgedachte van eene wettelijke 
strafbepaling, zoo is de strafbepaling toepasselijk, indien het feit naar gezond 
rechtsgevoel strafwaardig is’. 
 
In de toelichting op dit voorschrift werd o.a. betoogd dat deze nieuwe bepaling 
wenselijk was omdat ‘geen wetgever alle gevallen, welke zich bij bepaalde 
maatschappelijke toestanden kunnen voordoen, (kan) voorzien’ (en die toestanden 
bovendien steeds veranderen). ‘Hierdoor zal er’, aldus de toelichting, ‘minder 
aanleiding bestaan voor al te handige advocaten om te trachten door uitvluchten en 
schoonklinkende redeneringen aan den arm der wrekende gerechtigheid te onttrekken’. 
Ook zouden als gevolg van invoering van de nieuwe bepaling ‘strafbepalingen (….) 
eenvoudiger (kunnen) worden geredigeerd en het strafrecht (….) overzichtelijker 
kunnen worden, nu de rechter de vrijheid heeft verkregen tot de grondgedachten, welke 
achter de bepalingen liggen, terug te gaan’. Ook hier werd geruststellend aan 
toegevoegd dat de nieuwe bepaling slechts van belang zou zijn ‘voor de naar 
verhouding spaarzame gevallen, welke juist grenzen aan de bestaande voorschriften en 
waarin straffeloosheid van den overtreder door niemand kan worden gewenst’.106 
 
Vergelijking met het hierboven beschreven voorschrift laat zien dat de functie van 
zorgplichtbepalingen, die als ‘vangnet’ moeten fungeren, in belangrijke mate 
vergelijkbaar is met die van analogische toepasbare strafbepalingen waardoor de 
sanctioneerbaarheid van wettelijke ge- en verbodsvoorschriften mogelijk wordt gemaakt 
om zodoende de door die voorschriften beschermde rechtsbelangen (‘grondgedachten’) 
óók te kunnen beschermen in gevallen die (nog) niet expliciet door die voorschriften 
worden bestreken. Voor twee van de ‘grondgedachten’ van het Bouwbesluit, de 
‘veiligheid’ en de ‘gezondheid’, dient art. 1a Ww om gaten in de regelgeving op te 
vullen voor gevallen die (nog) niet door expliciete voorschriften van het Bouwbesluit 
worden gedekt. Als een gedraging niet in strijd is met de tekst van de uit een oogpunt 
van veiligheid en gezondheid in het Bouwbesluit opgenomen voorschriften maar wél 
valt onder deze ‘grondgedachten’, kan deze gedraging een overtreding van art. 1a Ww 
en daarmee een strafbaar feit opleveren.107  
  
De wetgever zou er goed aan doen om, met het oog op de rechtszekerheid van de 
burger, bij het introduceren van allerlei zorgplichtbepalingen in de wetgeving de nodige 
terughoudendheid te betrachten 
6.4 Strafbaarheid op grond van de Wet op de economische delicten 
Onder de herziene Ww leveren overtredingen ook vaak een strafbaar feit op omdat 
overtreding van de belangrijkste bepalingen (de artikelen 1a, 1b, 7b en 40 en 46 lid 7 
van de Ww) strafbaar gesteld zijn in de Wet op de economische delicten (WED).108 
Hiermee is de mogelijkheid geschapen om verwijtbare gedragingen die niet meer 
ongedaan gemaakt kunnen worden of overtredingen die de rechtsorde ernstig hebben 
geschokt, zwaarder te bestraffen.109 Bepalingen die via de WED strafrechtelijke 
                                                 
106 De ambtelijke toelichting op deze bepaling is opgenomen in het NJB van 15 jan. 1944 (p. 13/14), in de 
rubriek ‘Opmerkingen en mededelingen’.  
107 Teunissen 2004, p. 424 en Teunissen 2007, p. 46-47. 
108 Samuels Brusse-van der Linden 2007, p. 18. 
109 De Woningwet verandert!, publicatie van het Ministerie van VROM, april 2007, p. 1. 
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strafbaarheid mogelijk maken, dienen om niet in strijd te komen met het lex-certa 
beginsel aan het legaliteitsbeginsel uit art. 1 Wetboek van Strafrecht te voldoen. Dit 
houdt in dat een strafbepaling zelf de strafbare gedraging zo duidelijk en objectief 
mogelijk omschrijft, zodat de burger voordat hij een bepaalde gedraging pleegt kan 
weten dat die gedraging strafbaar is. In het geval van de zorgplichtbepaling kunnen de 
grenzen van het lex-certa beginsel gemakkelijk overschreden worden. De mogelijke 
strijdigheid met het lex-certa beginsel is hiervoor, in paragraaf 6.3, al besproken. 
6.5 Aansprakelijkheid voor de rechtsopvolger 
Onder de oude bouwvergunningregeling was alleen de bouwer in overtreding als hij 
zonder of in afwijking van de bouwvergunning had gebouwd. De rechtsopvolger van de 
bouwer, kon niet aansprakelijk gesteld worden voor de overtreding omdat hij niet 
gebouwd had.  
 
 Na de inwerkingtreding van de nieuwe Ww is het ook verboden om een gebouw 
dat in strijd met de bouwvergunning is gebouwd, in stand te laten. Dat betekent dat de 
overheid tegen de rechtsopvolger, of hij nu op de hoogte was van de illegale toestand of 
niet, handhavend kan optreden. Heeft de overtreder een aanzegging tot bestuursdwang 
of een oplegging tot last onder dwangsom ontvangen dan geldt zo'n handhavingsbesluit, 
wanneer dit is ingeschreven in de openbare registers, ook voor iedere verdere 
rechtsopvolger. Daarmee krijgt het handhavingsbesluit een zaaksgebonden karakter en 
kan de nieuwe eigenaar geconfronteerd worden met handhaving in de vorm van een last 
onder dwangsom of bestuursdwang.110 Ook als de rechtsvoorganger (nog) geen 
aanschrijving heeft ontvangen, blijft de rechtsopvolger aansprakelijk omdat het onder de 
nieuwe Ww ook strafbaar is om een gebouw in stand te laten in strijd met de 
bouwregelgeving. Wil de rechtsopvolger zekerheid hebben dat hij niet geconfronteerd 
wordt met een handhavingsbesluit dan zal hij vóór de verwerving van het bouwwerk 
moeten onderzoeken of er een bouwvergunning is verleend en, zo ja, of er in 
overeenstemming met die vergunning is gebouwd. Bovendien dient hij na te gaan of het 
gebouw in overeenstemming met de voorschriften uit het Bouwbesluit en de 
bouwverordening is gebouwd.111  
6.6 Rechtszekerheid in het maatschappelijk verkeer 
Niet alleen de rechtszekerheid van de vergunninghouder of zijn rechtsopvolger is onder 
de nieuwe Ww in het geding maar ook het belang van het maatschappelijk verkeer. In 
het maatschappelijk verkeer worden onroerend goed transacties (zoals bijvoorbeeld: 
koop-/aannemingsovereenkomsten, bankgaranties, hypotheekverstrekking) vaak 
gekoppeld aan het hebben van de vereiste onherroepelijke publiekrechtelijke 
medewerking. Onder de nieuwe Ww kan ook een bouwvergunning waar geen bezwaar 
tegen gemaakt is niet meer de in het maatschappelijk verkeer nodige rechtszekerheid 
bieden, nu ook deze bouwvergunning achteraf kan worden ingetrokken als deze buiten 
toedoen van de aanvrager ten onrechte is verleend. Dit kan het geval zijn als er sprake is 
van strijdigheid met de rechtstreeks bindende bouwverboden uit de artt. 1b en 7b van de 
                                                 
110 In 't Hout & Rademaker 2007, p. 270-271. 
111 Teunissen 2007, p. 36. 
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Ww.112 Op grond van art. 59 van de Ww hebben B&W de bevoegdheid om de 
bouwvergunning in te trekken.  
6.7 Vereenvoudigd aanschrijfinstrumentarium  
Wanneer onder de oude bouwregelgeving een bestaand gebouw niet voldeed aan de 
voorschiften van het Bouwbesluit 2003 of de bouwverordening konden B&W op grond 
van art. 14 van de oude Ww degene die als eigenaar of uit anderen hoofde bevoegd was 
tot het treffen van voorzieningen aanschrijven om binnen een door B&W te bepalen 
termijn de nodige voorzieningen te treffen. B&W konden alleen tot aanschrijving 
overgaan als de Ww in dat specifieke geval daar in voorzag. Op grond van art. 21 van 
de oude Ww was de aangeschrevene of zijn rechtsopvolger verplicht de aanschrijving 
na te komen. B&W konden pas na het verstrijken van de termijn met bestuursrechtelijke 
dwangmiddelen tegen de eigenaar optreden als in het kader van de aanschrijving geen 
maatregelen waren getroffen.113 
 
Onder de herziene Ww levert elke strijdigheid met het Bouwbesluit en de 
bouwverordening direct een overtreding op. Gemeenten kregen de mogelijkheid om 
direct, zonder formele tussenstap, handhavend op te treden tegen eigenaren, bouwers 
en/of ontwikkelaars bij overtredingen van het Bouwbesluit of de gemeentelijke 
bouwverordening. In overeenstemming met de direct tot de burgers gerichte normen 
kunnen B&W tegen een nieuw bouwwerk dat niet voldoet aan de nieuwbouweisen of 
tegen een bestaand bouwwerk dat in strijd met de regelgeving in stand gehouden wordt 
direct overgaan tot handhaving door middel van bestuursdwang of het opleggen van een 
last onder dwangsom.114 
 
Het oude aanschrijvingssysteem was een ingewikkeld systeem dat met de 
herziening in de Ww meer in overeenstemming is gebracht met de Awb. Voor burgers 
is dit nieuwe systeem zeer onvriendelijk en in strijd met de rechtszekerheid. Burgers 
kunnen nu gemakkelijk in overtreding zijn zonder zich daar van bewust te zijn. De 
burger kan pas nadat de in het Bouwbesluit en de bouwverordening gestelde 
voorschriften voor hem geconcretiseerd zijn, weten dat er bepaalde verplichtingen op 
hem rusten om voorzieningen te treffen.115  
 
6.8 Handhavingsbeleid- en verslagleggingsplicht voor B&W 
Betere handhaving werd van groot maatschappelijk belang geacht. Gemeenten dienden 
daarom veel meer bestuurlijke aandacht en een grotere prioriteit te geven aan toezicht, 
controle en verdere bestuursrechtelijke handhaving van de bouwregelgeving. Met de 
herziening van de Ww werd beoogd de handhaafbaarheid en daardoor de naleving van 
de bouwregelgeving te verbeteren. Daarom moest de eigen verantwoordelijkheid van de 
burger worden vergroot, de bouwregelgeving vereenvoudigd en handhaafbaarder 
gemaakt worden. 
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 Gemeenten moesten met de introductie van nieuwe handhavingsinstrumenten 
meer gestimuleerd worden om hun handhavingstaak gestructureerder uit te voeren 
omdat zij de eerstverantwoordelijken zijn voor het toezicht op de naleving en 
handhaving van de bouwregelgeving.116 B&W kregen de plicht om jaarlijks in beleid 
vast te leggen op welke wijze zij uitvoering gaan geven aan het toezicht op de naleving 
en de handhaving van de bouwregelgeving (art. 100c lid 1 Ww). Over de uitvoering van 
het vastgestelde beleid dient jaarlijks verslag uitgebracht te worden aan de 
gemeenteraad (art 100c lid 2 Ww). Een afschrift van dat verslag dient te worden 
aangeboden aan de Inspecteur van het ministerie van VROM (art 100c lid 2 Ww).117 
 
  
                                                 
116 In ’t Hout & Rademaker 2007, p. 30. 
117 In ’t Hout & Rademaker 2007, p. 263. 
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7 Wet algemene bepalingen 
omgevingsrecht  
De ingrijpende herziening van de bouwregelgeving in de Ww 2007 was nog niet in 
werking getreden of het volgende wetsontwerp tot wijziging van de 
(bouw)vergunningprocedure werd al weer ingediend. Deze sterke drang tot vernieuwing 
en modernisering van het omgevingsrecht, wordt door Teunissen omschreven als een 
wetgevingstsunami die haar weerga niet kent. Hij stelt daarbij de diagnose dat de 
Nederlandse wetgever aan 'legislatieve ADHD' lijdt .118  
 
Onder het motto 'Meedoen, meer werk, minder regels' streefde het kabinet 
Balkenende I volgens het Hoofdlijnenakkoord naar het verminderen van regelzucht en 
bureaucratie en naar het versterken van de verantwoordelijkheid en zeggenschap van de 
burgers.119 In de Herijkingsbrief van 17 oktober 2003 werd het Hoofdlijnenakkoord 
geconcretiseerd. Deze Herijkingsbrief van de toenmalige bewindslieden van het 
Ministerie van VROM kan gezien worden als een eerste aanzet voor de Wabo.120 In 
oktober 2006 werd het wetsvoorstel Wabo bij de Tweede Kamer ingediend. Na een 
langdurige behandeling van dit wetsvoorstel is de Wabo op 1 oktober 2010 in werking 
getreden. Tegelijk met de invoering van de Wabo zijn de Invoeringswet Wabo, het 
Besluit omgevingsrecht (Bor) en de ministeriële regeling omgevingsrecht (Mor) in 
werking getreden.121 
 
 De Wabo-regelgeving heeft voor allerlei andere wet- en regelgeving grote 
gevolgen. Met de invoering van de Wabo zijn de verschillende toestemmingsstelsels en 
voorschriften over de bestuursrechtelijke handhaving op allerlei terreinen door één 
uniforme regeling vervangen. Zo is voor de bouwregelgeving hoofdstuk IV van de Ww, 
het hoofdstuk waarin de vergunningen geregeld zijn, vervallen. De 
bouwvergunningprocedure uit de Ww is samen met het Besluit bouwvergunningsvrije 
en licht-bouwvergunningplichtige bouwwerken (Bblb) en het Besluit 
indieningsvereisten aanvraag bouwvergunning (Biab) geïntegreerd in de 
omgevingsvergunningprocedure. De Wabo wordt verder uitgewerkt in het Bor en in de 
Mor. 
7.1 De omgevingsvergunning 
De kern van de Wabo is de omgevingsvergunning. Dit is een integrale vergunning voor 
projecten die invloed uitoefenen op de fysieke leefomgeving. Hieronder vallen ongeveer 
25 vergunningen, ontheffingen en meldingen (toestemmingen) op het gebied van 
ruimte, bouwen, milieu, natuur en monumenten. De burger die een project wil starten 
hoeft niet langer bij diverse overheidsinstanties meerdere toestemmingen aan te vragen. 
Er kan in één keer een integrale aanvraagprocedure worden doorlopen. Deze aanvraag 
moet leiden tot één besluit over één omgevingsvergunning door één bevoegd gezag. 
                                                 
118 Teunissen 2010, p. 136. 
119 De Graaf 2011, p. 12. 
120 Van den Broek 2008, p.13 
121 Barendregt e.a. 2010, p. 17. 
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Verder bestaat er één procedure voor rechtsbescherming en handhaving door één 
instantie.122 
7.2 De vergunningaanvraag 
Artikel 2.1 Wabo bepaalt dat het verboden is om zonder vergunning een project uit te 
voeren dat geheel of gedeeltelijk bestaat uit bouwen, slopen, het gebruik van gronden 
etc. Deze verbodsbepaling kenden we in de Ww en andere omgevingswetten ook al. In 
de Wabo zijn deze verbodsbepalingen uit de verschillende wetten in één wet 
ondergebracht.  
 
Voor de burger regelt de Wabo de mogelijkheid dat hij voor het uitvoeren van zijn 
project terecht kan bij één bevoegd gezag en daarbij kan volstaan met het indienen van 
één standaard aanvraagformulier (artt. 2.1 en 2.2 Wabo). De burger hoeft voor de 
aanvraag van een omgevingsvergunning niet meer bij verschillende overheden aan te 
kloppen (art. 3.1 Wabo). De vergunningaanvraag kan zowel schriftelijk door middel van 
een bij ministerieel vastgesteld formulier als digitaal (art. 2.8 Wabo en paragraaf 4.1 
Bor) ingediend worden. De aanvraag voor een omgevingsvergunning kan in principe 
altijd bij B&W worden ingediend. Zijn B&W niet het bevoegde gezag om over de 
aanvraag te beslissen dan sturen B&W de aanvraag door naar de instantie die wel 
bevoegd is om over de aanvaag te beslissen (art. 3.1 Wabo). Een gemeentelijk loket 
voor het aanvragen van een omgevingsvergunning voorkomt dat de aanvrager zelf moet 
uitzoeken bij welk bevoegd gezag zijn aanvraag ingediend moet worden. 
7.3 De procedures 
De Wabo kent voor het verlenen van een omgevingsvergunning een reguliere en een 
uitgebreide procedure. Beide procedures komen in hoofdlijnen overeen met hoofdstuk 4 
en afdeling 3.4 van de Awb. De Wabo bevat wel een aantal aanvullingen op de Awb, 
zoals de regeling over de fatale termijnen, publicatie van ingekomen aanvragen, 
verleende vergunningen, procedure voor zienswijze en mogelijkheden om 
beslistermijnen te verdagen.123 
7.3.1 De reguliere procedure 
Hoofdregel is dat het besluit op de aanvraag de reguliere voorbereidingsprocedure volgt 
(art. 3.7 lid 1 Wabo) en bij uitzondering de uitgebreide voorbereidingsprocedure van 
toepassing is (art. 3.10 lid 1 Wabo).124 De reguliere voorbereidingsprocedure is bedoeld 
voor projecten waarbij de toestemming een min of meer gebonden karakter heeft en die 
geen ingrijpende maatschappelijke risico’s met zich brengen.125 Deze procedure is van 
toepassing op omgevingsvergunningen voor activiteiten waarvoor voor de 
inwerkingtreding van de Wabo een bouwvergunning, sloopvergunning, 
aanlegvergunning, meldingen op grond van de Wet milieubeheer, ontheffingen waarin 
een bestemmingsplan of beheersverordening al voorziet en ontheffingen op grond van 
gemeentelijke en provinciale verordeningen vereist waren.126 
 
                                                 
122 Barendregt e.a. 2010, p. 17. 
123 Barendregt e.a. 2010, p. 19. 
124 Barendregt e.a. 2010, p. 19. 
125 Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr 3 p.30. 
126 Michiels, Nijmeijer & Van der Velden 2007, p. 57.  
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Hoofdstuk 4 van de Awb is hier, met aanvullingen in de Wabo, van toepassing. 
Het bevoegd gezag moet op grond van art. 3.8 Wabo van elke vergunningaanvraag 
kennis geven in één of meer dag-, nieuws- of huis-aan-huis bladen of op een andere 
geschikte wijze. In deze kennisgeving moet de datum van ontvangst van de 
vergunningaanvraag worden vermeld.  
 
Het bevoegd gezag dient belanghebbenden de gelegenheid te geven hun 
zienswijzen naar voren te brengen. De aanvrager dient op grond van art. 4:7 Awb, 
voordat een bestuursorgaan een aanvraag tot het geven van een beschikking geheel of 
gedeeltelijk afwijst, in de gelegenheid gesteld te worden zijn zienswijze naar voren te 
brengen als de afwijzing zou steunen op gegevens over feiten en belangen die de 
aanvrager betreffen en die gegevens afwijken van gegevens die de aanvrager ter zake 
zelf heeft verstrekt. Op grond van art. 4:8 Awb dienen, voordat een bestuursorgaan een 
beschikking geeft, belanghebbenden die de beschikking niet hebben aangevraagd en 
naar verwachting bedenkingen daartegen zullen hebben, in de gelegenheid gesteld te 
worden hun zienswijzen in te brengen als de beschikking zou steunen op gegevens over 
feiten en belangen die de belanghebbende betreffen en die gegevens niet door de 
belanghebbende zelf ter zake zijn verstrekt. De besluitvormingstermijnen worden door 
deze regeling niet beïnvloed. Het besluit dient binnen de aangegeven termijn te worden 
genomen. Voor het uitbrengen van advies bevat de Wabo geen termijn, omdat een 
aantal wettelijke regelingen zelf al een termijn noemt en het bevoegd gezag ook zelf een 
termijn kan stellen (art. 3:6 Awb). Het niet tijdig uitbrengen van een advies, staat aan 
het nemen van een besluit niet in de weg. Het bevoegd gezag moet op basis van art. 3.9 
lid 1 Wabo binnen acht weken na de datum van ontvangst een besluit nemen. Als blijkt 
dat er meer tijd nodig is voor het advies, dan kan de besluitvormingstermijn eenmalig 
met zes weken worden verlengd (art. 3.9 lid 2 Wabo), zodat de adviseur nog binnen de 
verlengde besluitvormingstermijn kan adviseren. 
 
Nadat het bevoegd gezag een besluit genomen heeft, dient dit besluit zo spoedig 
mogelijk aan de aanvrager te worden meegedeeld en in een dag-, nieuws- of huis- aan-
huisblad of op een andere geschikte wijze kenbaar gemaakt. Pas na bekendmaking van 
het besluit treedt het in werking (art. 3:40 Awb). Deze bekendmaking geschiedt door 
toezending of uitreiking aan de aanvrager (art. 3:41 Awb). Tegelijkertijd of zo spoedig 
mogelijk na de bekendmaking van het besluit, wordt mededeling gedaan van het besluit 
door kennisgeving in een of meer dag-, nieuws- of huis-aan-huisbladen dan wel op een 
andere geschikte wijze (art. 3.9 lid 1 jo art. 3.8 Wabo). Het besluit treedt in werking met 
ingang van de dag na de bekendmaking.  
 
De termijnen waarbinnen het bevoegd gezag een besluit moet nemen zijn fataal. 
Op grond van art. 3.9 lid 3 Wabo is paragraaf 4.1.3.3 Awb van toepassing. Paragraaf 
4.1.3.3 is een wijziging van de Awb, die voortvloeit uit de Dienstenwet. In deze 
wijziging is een algemene regeling van Lex Silencio Positivo opgenomen. Lex Silencio 
Positivo wil zeggen dat de omgevingsvergunning na overschrijding van de beslistermijn 
‘van rechtswege’ is verleend (art. 4:20b Awb).127 Deze regeling is per 1 januari 2010 
inwerking getreden. De regeling in de Wabo is hierop afgestemd. De 
omgevingsvergunning die 'van rechtswege' is verleend, treedt pas in werking na afloop 
                                                 
127 De Dienstenwet legt de Europese Dienstenrichtlijn vast in de Nederlandse wet.  
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van de bezwaartermijn (ofwel zes weken na de bekendmaking) of, indien bezwaar is 
gemaakt, nadat op dit bezwaar is beslist (art. 6.1 lid 4 Wabo).128 
7.3.2 Uitgebreide voorbereidingsprocedure 
Voor activiteiten met belangrijke gevolgen voor de fysieke leefomgeving of waarbij de 
belangen van een groot aantal derden betrokken zijn, dient de uitgebreide 
voorbereidingsprocedure zoals beschreven is in paragraaf 3.3 van de Wabo te worden 
gevolgd.129 In art. 3.10 Wabo wordt bepaald in welke gevallen de uniforme uitgebreide 
voorbereidingsprocedure (afdeling 3:4 Awb) van toepassing is. Dit is bijvoorbeeld het 
geval voor een omgevingsvergunning waarvoor voor de inwerkingtreding van de Wabo 
een projectbesluit (Wro) of een milieuvergunning (Wm) moest worden verleend. 
Wanneer voor één van de aangevraagde toestemmingen de uitgebreide procedure is 
aangewezen, moet voor de volledige omgevingsvergunning de uitgebreide procedure 
gevolgd worden. Dit betekent dat een aanvraag voor een bouw-omgevingsvergunning 
waarbij tevens een omgevingsvergunning voor één van de gevallen als genoemd in art. 
3.10 Wabo wordt gevraagd, ook voor de bouw-omgevingsvergunning de uitgebreide 
voorbereidingsprocedure gevolgd moet worden. 
 
De uitgebreide voorbereidingsprocedure moet ook gevolgd worden wanneer er 
een verklaring van geen bezwaar (vvgb) vereist is. Het bevoegd gezag dient in dat geval 
onverwijld een exemplaar van de aanvraag en de daarbij gevoegde stukken toe te sturen 
aan de bestuursorganen die bevoegd zijn tot het verlenen van de vvgb (art. 3.11 Wabo). 
Als onderdelen van de aanvraag waarvoor de vvgb is vereist onvolledig zijn, moet het 
bevoegd gezag op grond van art. 3.11 lid 2 Wabo art. 4:5 Awb toepassen. Als de 
ontwerp-vvgb niet binnen 8 weken aan het bevoegd gezag is gestuurd, is de vvgb van 
rechtswege gegeven zonder dat daarbij is bepaald dat voorschriften aan de 
omgevingsvergunning moeten worden verbonden. Gaat het om een ingewikkeld 
onderwerp (art. 3:18 Awb lid 2) dan kan het bevoegd gezag die termijn met een 
redelijke termijn verlengen. Op verzoek van een vvgb-orgaan moet het bevoegd gezag 
de termijn waarbinnen op de aanvraag moet zijn beslist, verlengen als dat noodzakelijk 
is in verband met de voorbereiding van de vvgb.  
 
Ook voor de zogenoemde aanhakende toestemming130 geldt de uitgebreide 
voorbereidingsprocedure. Als voor één aspect van een omgevingsvergunning een 
uitgebreide voorbereidingsprocedure nodig is, geldt deze procedure voor de gehele 
aanvraag.131 De beslistermijn in de uitgebreide voorbereidingsprocedure is zes maanden 
na ontvangst van de aanvraag. Betreft het een ingewikkeld of omstreden onderwerp dan 
kan de beslistermijn met zes weken verlengd worden.  
 
De uitgebreide voorbereidingsprocedure vangt aan met een verplichte 
ontvangstbevestiging. Als de verstrekte gegevens en documenten onvoldoende zijn voor 
de beoordeling van de aanvraag (art. 4:5 Awb ) dan hoeft de aanvraag niet in 
behandeling te worden genomen. Het bevoegd gezag stelt vervolgens een 
                                                 
128 Van den Broek & Dresden 2009A, p. 98. 
129 Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr 3, p.124. 
130 Aanhakende toestemming is toestemming die nodig is op grond van een bijzondere wet en die in 
juridisch opzicht opgaat in de aanvraag om een omgevingsvergunning en de beslissing op die aanvraag. 
131 Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr 3, p.33. 
 40
ontwerpbesluit op en zendt dat aan de aanvrager. De termijn voor de terinzagelegging 
van het ontwerpbesluit is zes weken. Een kennisgeving van het ontwerpbesluit wordt 
toegezonden aan belanghebbende bestuursorganen en vvgb-organen en aan gebruikers 
van eigendommen die in de directe omgeving van het project liggen. Als het college van 
B&W niet het bevoegd gezag is, dan worden de stukken ook ter inzage gelegd in de 
gemeente waar de activiteit plaatsvindt. In tegenstelling tot de reguliere 
voorbereidingprocedure hebben niet alleen belanghebbenden de mogelijkheid 
zienswijzen in te dienen, maar heeft een ieder dat.132 Het bevoegd gezag kan zelf 
bepalen of zij belanghebbenden ook in de gelegenheid stelt hun zienswijzen mondeling 
naar voren te brengen. Het indienen van zienswijzen kan op grond van art 3.11 lid 5 
Wabo ook voor een ontwerp-vvgb. Adviezen dienen binnen 6 weken worden ingebracht 
te worden, niet tijdig ingebrachte adviezen staan aan het nemen van een besluit niet in 
de weg (art. 3:6 Awb). Een uitzondering geldt hier voor de aanvraag die betrekking 
heeft op een kerkelijk monument, art. 3.16 lid 6 Wabo geeft de mogelijkheid om in dit 
geval af te wijken van de termijn. Het bevoegd gezag moet met de eigenaar overleggen 
alvorens te beslissen. De beslissing dient in overeenstemming met de eigenaar te 
worden genomen voor zover wezenlijke belangen van het belijden van de godsdienst of 
levensovertuiging in dat monument in het geding zijn (art. 3.14 Wabo). Het bevoegd 
gezag dient op grond van art 3:18 Awb zijn beslissing op de aanvraag bekend te maken 
binnen 6 maanden na ontvangst van de aanvraag. 
 
Binnen de uitgebreide voorbereidingsprocedure geldt de regeling van de Lex 
Silencio Positivo niet, overschrijding van de beslistermijn wordt derhalve niet gevolgd 
door vergunningverlening van rechtswege.133 Vergunningverlening van rechtswege zou 
ertoe kunnen leiden dat de verleende vergunningen in strijd zijn met Europese 
regelgeving. Het besluit treedt pas in werking nadat het is bekendgemaakt (art. 3:40 
Awb). Bekendmaking geschiedt hier door toezending of uitreiking aan de aanvrager 
(art. 3:41 Awb). Het bevoegd gezag moet hier mededeling van doen. Die mededeling 
dient ook in de Staatscourant te worden geplaatst als dat bij AMvb is voorgeschreven. 
7.3.3 De gefaseerde vergunningverlening 
In artikel 2.5 Wabo wordt de mogelijkheid geboden om de omgevingsvergunning in 
fasen aan te vragen en te verlenen. Het blijft dan wel één omgevingsvergunning, maar 
de beoordeling van de aanvraag en de besluitvorming vindt in twee fasen plaats. Het 
doel van het aanvragen van een gefaseerde omgevingsvergunning is dat in de eerste fase 
al zekerheid wordt verkregen over een deel van het project, zonder dat de aanvrager tijd 
en geld hoeft te investeren voor het indienen van de volledige aanvraag.134 De 
mogelijkheid om een gefaseerde vergunning voor de bouwvergunning bestond al voor 
de inwerkingtreding van de Wabo. Onder die regeling was het mogelijk om in een 
eerste-fase-besluit in rechte zekerheid te krijgen over de vraag of een bouwproject 
                                                 
132 ‘Bij de behandeling van het wetsvoorstel Wabo in de Tweede Kamer is via een amendement de kring 
van inspraakgerechtigden beperkt tot belanghebbenden. Aangezien bij de behandeling van het 
wetsvoorstel in de Eerste Kamer twijfels bestonden over de verhouding van deze beperking tot het 
Verdrag van Aarhus is hierover voorlichting gevraagd aan de Raad van State. Dit heeft ertoe geleid dat 
via de Invoeringswet de kring van inspraakgerechtigden weer is verruimd tot ‘eenieder’ (zie 
Kamerstukken II 2008/09, 31 953, nr. 3, p. 56-57).’ Afkomstig uit J.G.H van den Broek en M.J 
Dresden, Wabo in de praktijk, Ministerie van Vrom en Kluwer: ’s-Gravenhage 2009. 
133 De Graaf 2011, p. 17. 
134 Nijmeijer, Hillegers & Lam 2010, p.15. 
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planologisch aanvaardbaar was, inclusief de stedenbouwkundige voorschriften uit de 
bouwverordening en de beleidsregels uit de welstandsnota. In de tweede fase werd de 
aanvraag getoetst aan de bouwtechnische eisen uit onder meer het Bouwbesluit 2003. 
Onder de Wabo is de aanvrager volledig vrij om te bepalen welke activiteit in welke 
fase beoordeeld wordt. De aanvrager kan er dus voor kiezen om vergelijkbaar met de 
gefaseerde bouwvergunning eerst de planologische aanvaardbaarheid te laten toetsen en 
daarna pas de activiteit 'bouwen' waarin de beoordeling van de technische uitwerking 
van het plan, met toetsing aan onder meer het Bouwbesluit 2003, plaatsvindt.135 Een 
andere mogelijkheid waarbij een gefaseerde aanvraag wenselijk is, is een situatie 
waarbij de milieuaspecten voor het indienen van een aanvraag al voldoende uitgewerkt 
zijn voor het indienen van de aanvraag, maar waarbij de bouwaspecten van het project 
nog niet voldoende geconcretiseerd zijn en mogelijk nog mede afhankelijk zijn van de 
exacte inhoud van het besluit omtrent de milieuaspecten. Ook in een dergelijke situatie 
is het werk- en kostenbesparend om eerst een besluit inzake de milieuaspecten te 
verkrijgen, voordat de volledig uitgewerkte aanvraag omtrent de bouwaspecten 
ingediend wordt. 
 
De beschikking voor de eerste fase en de beschikking voor de tweede fase vormen 
gezamenlijk de omgevingsvergunning (art. 2.5 lid 8 Wabo). De beschikkingen van 
beide fasen worden gelijktijdig verstrekt (art. 2.5 lid 4 Wabo) en treden daardoor op 
dezelfde dag in werking. Dit is de laatste dag van de dagen waarop de beschikkingen elk 
afzonderlijk in werking zouden treden. Er kan pas met de activiteiten worden begonnen 
als beide fase-besluiten zijn verkregen. Als beide beschikkingen tegelijkertijd in 
bezwaar en beroep aanhangig zijn, worden beide beschikkingen als één besluit 
aangemerkt en worden als zodanig behandeld (art. 6.3 lid 2 Wabo) .136 Afzonderlijke 
rechtsbescherming is echter mogelijk omdat er bij de gefaseerde vergunningverlening 
sprake is van twee appelabele beschikkingen.  
7.4 De Wabo in verhouding tot de Woningwet  
In het stelsel van de omgevingsvergunning zijn de volgende toestemmingen 
geïntegreerd: de bouwvergunning, de ontheffing van het Bouwbesluit 2003, de 
gebruiksvergunning op grond van het Besluit brandveilig gebruik bouwwerken (het 
Gebruiksbesluit) en de sloopvergunning uit de bouwverordening. De verbodsbepalingen 
uit de desbetreffende artikelen van de Woningwet zijn daarom geschrapt. Vrijwel alle 
samenhangende bepalingen met betrekking tot het toetsingskader en de 
vergunningprocedure zijn uit de Ww verwijderd.137 Het openbaar bouwregister en de 
woonvergunning zijn overbodig geworden. De aanhoudingsgronden voor de beslissing 
op een aanvraag om een bouwvergunning zijn in de Ww vervallen. Een aantal van die 
aanhoudingsgronden is in de Wabo geregeld (zie artt 3.3 e.v. Wabo).  
 
De wetgever heeft in de Wabo gekozen voor verruimingen ten opzichte van het 
de oude regeling voor de bouwvergunning. De belangrijkste verruiming is dat niet 
alleen bij woningen, maar ook bij gebouwen met een andere functie vergunningvrij 
gebouwd mag worden. Bij vergunningvrij bouwen kan zonder voorafgaande 
                                                 
135 Barendregt e.a. 2010, p. 59. 
136 Barendregt e.a. 2010, p. 24. 
137 Barendregt e.a. 2010, p. 33. 
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toestemming worden gebouwd. Dit wil niet zeggen dat er geen voorschriften zijn. De 
eisen van het bouwbesluit 2003 en de bouwverordening blijven gelden. Het bevoegd 
gezag blijft belast met het toezicht op naleving en handhaving.138 
 
Het verschil tussen lichte en reguliere bouwvergunning, waarop binnen zes, 
respectievelijk twaalf weken na ontvangst van de aanvraag diende te worden beslist, is 
geheel vervallen. De huidige categorie licht-bouwvergunningplichtige bouwwerken is 
deels ondergebracht bij de categorie ‘omgevingsvergunningvrije’ bouwwerken (art. 2.1 
lid 3 Wabo) en is deels geregeld onder artikel 2.1 eerste lid Wabo. De Wabo kent wel 
een onderscheid tussen een enkelvoudige en een samengestelde bouw-
omgevingsvergunning. Voor de enkelvoudige bouw-omgevingsvergunning wordt de 
reguliere voorbereidingsprocedure gevolgd. Voor de samengestelde bouw-
omgevingsvergunning is de uitgebreide voorbereidingprocedure van toepassing. De 
fictieve vergunningverlening en de vergunningverlening in twee fasen zijn verdwenen 
maar deze zijn in de Wabo in een andere vorm teruggekomen.139   
 
Ook op het gebied van de handhaving is het één en ander veranderd. In 
art. 92 van de Ww wordt hoofdstuk 5 van de Wabo van toepassing verklaard op de 
voorschriften uit de hoofdstukken I tot met III van de Ww.  
7.4.1 De Wabo en de bouwvergunning  
Ingevolge artikel 2.1 Wabo is het verboden zonder vergunning een project uit te voeren 
voor zover dat (gedeeltelijk) bestaat uit het bouwen van een bouwwerk. In artikel 1 lid 1 
sub a Ww en artikel 1.1 lid 1 Wabo wordt beschreven wat onder bouwen wordt 
verstaan. Indien de aanvraag om een bouwvergunning bij het bevoegde gezag 
binnenkomt, ontvangt de aanvrager onverwijld een ontvangstbevestiging met de datum 
van ontvangst (art. 3.1 lid 2 Wabo). Verder blijft artikel 40b van de Ww bestaan. Op 
grond van art. 40b Ww tekent het college van B&W onverwijld de datum van ontvangst 
aan op het geschrift waarbij de aanvraag om bouwvergunning is ingediend en zendt een 
bewijs van ontvangst aan de aanvrager, waarin die datum is vermeld (art 40b lid 1 en 2 
Ww). Op grond van artikel 3.8 Wabo moet het bevoegde gezag onverwijld kennis geven 
van de aanvraag in een of meer dag-, nieuws-, of huis-aan-huisbladen. Daarbij moet de 
ontvangstdatum worden vermeld. De beoordeling van de aanvraag op inhoudelijk vlak 
vindt gecoördineerd plaats. Het toetsingskader voor een bouw-omgevingsvergunning 
bestaat uit de kaders van de verschillende wetten die in de Wabo zijn samengevoegd. 
Inhoudelijk is hier niets aan veranderd omdat deze kaders uit de oude regelingen zijn 
overgenomen. De weigeringsgronden zijn onder de Wabo met één extra 
weigeringsgrond verruimd. De omgevingsvergunning dient ook te worden geweigerd 
als het advies van de Commissie voor de tunnelveiligheid daartoe aanleiding geeft (art. 
2.10 lid 1 sub e Wabo).  
 
Als de uitgebreide voorbereidingsprocedure wordt gevolgd is kennisgeving op 
grond van art. 3.8 Wabo niet vereist. In deze procedure legt het bestuursorgaan het 
ontwerp van het te nemen besluit, met de daarop betrekking hebbende stukken die 
redelijkerwijs nodig zijn voor een beoordeling van het ontwerp, ter inzage (art. 3:11 lid 
                                                 
138 http://rechtennieuws.nl/30443/vergunningsvrij-bouwen-onder-de-wabo.html  
139 Michiels, Nijmeijer & Van der Velden 2007 
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1 Awb). De stukken liggen ter inzage gedurende de in art. 3:16 lid 1 Awb bedoelde 
termijn. Voorafgaand aan de terinzagelegging geeft het bestuursorgaan in een of meer 
dag-, nieuws-, of huis-aan-huisbladen of op een andere geschikte wijze kennis van het 
ontwerp (art. 3:12 lid 1 Awb). Volstaan kan worden met het vermelden van de zakelijke 
inhoud van het ontwerp. Als het een besluit van een tot de centrale overheid behorend 
bestuursorgaan betreft, wordt de kennisgeving in ieder geval in de Staatscourant 
geplaatst, tenzij bij wettelijk voorschrift anders is bepaald (art. 3:12 lid 2 Awb). In de 
kennisgeving moet vermeld worden: waar en wanneer de stukken ter inzage zullen 
liggen, wie in de gelegenheid worden gesteld om zienswijzen naar voren te brengen, 
op welke wijze dit kan geschieden en indien toepassing is gegeven aan art. 3:18 lid 2 
Awb de termijn waarbinnen het besluit zal worden genomen (art. 3:12 lid 2 Awb). Als 
het besluit tot een of meer belanghebbenden is gericht, dient het bestuursorgaan 
voorafgaand aan de terinzagelegging het ontwerp aan hen toe te zenden, waaronder ook 
de aanvrager is begrepen (art. 3:13 lid 1 Awb). Het bestuursorgaan vult de ter inzage 
gelegde stukken aan met nieuwe relevante stukken en gegevens (art. 3:14 lid 1 Awb)..  
 
 In de Wabo is de onlosmakelijkheid tussen bouwen (art. 2.1 lid 1 sub a) en 
planologisch strijdig gebruik (art. 2.1 lid 1 sub c) strikter vorm gegeven dan in de Ww 
het geval was. Vanwege het feit dat de planologische regelgeving als weigeringsgrond 
in art. 2.10 Wabo is opgenomen, rust op het bevoegd gezag de verantwoordelijkheid om 
de aanvraag hierop te beoordelen (art. 2.10 lid 2 Wabo).140 Bij strijd met die regelgeving 
is de aanvraag van rechtswege tevens aan te merken als een aanvraag om af te mogen 
wijken van de geldende planologische regelgeving. Als aan de voorwaarden van het 
planologisch toetsingskader wordt voldaan dan kan de vergunning verleend worden. 
Wanneer een aanvraag slechts geldt voor bouwactiviteiten en het bevoegd gezag ziet de 
strijdigheid met het bestemmingsplan over het hoofd, dan geldt niet alleen de 
vergunning voor bouwen, maar is impliciet ook toestemming gegeven om af te wijken 
van het bestemmingsplan (art. 2.10 lid 2 Wabo). Derdebelanghebbenden kunnen in een 
dergelijke situatie, na het onherroepelijk worden van de vergunning, niet meer met 
succes een verzoek doen om handhavend op te treden wegens strijdigheid met het 
bestemmingsplan  
 
Bij een enkelvoudige bouw-omgevingsvergunning is de reguliere procedure van 
toepassing. Het bevoegd gezag dient op grond van art. 3.9 lid 1 Wabo binnen 8 weken 
na ontvangst van de aanvraag te beslissen. Art. 3.9 lid 2 Wabo geeft de mogelijkheid 
om de termijn met 6 weken te verlengen. De verlenging moet bekend gemaakt worden 
op dezelfde wijze als waarop op grond van artikel 3.8 Wabo kennis is gegeven van de 
aanvraag. Als drie jaar na het onherroepelijk worden van de vergunning geen gebruik is 
gemaakt van de vergunning dan kan de bouw-omgevingsvergunning worden 
ingetrokken. Op grond van art. 2.33 lid 2 Wabo kan de vergunning ook worden 
ingetrokken als de activiteit langer dan de in de bouwverordening bepaalde termijn heeft 
stilgelegen. De omgevingsvergunning met het onderdeel bouwen heeft een aflopend 
karakter. Dit betekent dat de omgevingsvergunning met het onderdeel bouwen expireert 
op het moment waarop de bouw is voltooid. Het gevolg hiervan is dat wanneer een 
bouwwerk verloren gaat, door bijvoorbeeld een storm, voor de herbouw geen gebruik 
gemaakt kan worden van de eerder verleende omgevingsvergunning. Voor de 
                                                 
140 Barendregt e.a. 2010, p. 58-59. 
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samengestelde bouw-omgevingsvergunning geldt de uitgebreide 
voorbereidingsprocedure.  
7.5 De Wabo en de rechtszekerheid voor de burger 
Voor de rechtszekerheid van de burger verandert er onder de Wabo niets. De 
toetsingscriteria zijn in de Wabo overgenomen uit de Ww. De aannemelijkheidstoets 
van het bouwplan blijft daarmee van toepassing (art. 2.10 Wabo). Ook blijft het 
Bouwbesluit 2003 rechtstreeksbindend voor de burger. Evenals onder de Ww kan onder 
de Wabo nog steeds handhavend worden opgetreden tegen de rechtsopvolger van 
degene die illegaal heeft gebouwd. De algemene zorgplichtbepaling uit art. 1a van de 
Ww blijft gelden. Overtreding van de artikelen 1a, 1b, 7b, 14a, 16, 103 en 120, tweede 
lid Ww is op grond van art. 1a WED nog steeds aan te merken als een economisch 
delict. 
7.6 Rechtsbescherming  
Door integratie van verschillende toestemmingen in de omgevingsvergunning wordt 
ook de rechtsbescherming gebundeld.141 De titel 'Inwerkingtreding en 
Rechtsbescherming' van hoofdstuk 6 van de Wabo is enigszins misleidend omdat dit 
hoofdstuk voornamelijk gaat over de inwerkingtreding van de omgevingsvergunning. 
Verder bevat hoofdstuk 6 Wabo, als aanvulling op de hoofdstukken 6 en 8 van de Awb, 
bijzondere regels over de rechtsbeschermingsmogelijkheden tegen de 
omgevingsvergunning. Hoofdstuk 6 van de Wabo moet dan ook in samenhang met de 
Awb en de Wet op de Raad van State gelezen worden. Over het instellen van beroep op 
de bestuursrechter bepaalt de Wabo niets, daarvoor geldt de hoofdregel dat wanneer in 
een wet niet afgeweken wordt van het rechtsbeschermingsysteem zoals in de Awb is 
geregeld, het systeem van de Awb onverkort geldt.  
7.6.1 De procedures 
Om vast te stellen welke rechtsbeschermingsprocedure uit de Awb gevolgd moet 
worden, moet eerst bekeken worden welke procedure uit de Wabo van toepassing is op 
de voorbereiding voor de omgevingsvergunning.  
 
Als de voorbereiding volgens de reguliere procedure van toepassing is dan kan 
een belanghebbende op grond van art 8:1 Awb beroep instellen bij de rechtbank. Uit art. 
7:1 Awb volgt dat degene aan wie het recht is toegekend om bij een administratieve 
rechter beroep in te stellen eerst de bezwaarschriftprocedure moet hebben gevolgd. Op 
grond van art. 6:7 Awb dient binnen zes weken na de bekendmaking van de 
omgevingsvergunning bezwaar gemaakt te worden bij het bevoegde gezag. Meestal zal 
dat B&W zijn van de gemeente waarin het project, waarvoor de vergunning is verleend, 
wordt uitgevoerd. Nadat het bevoegd gezag op bezwaar heeft beslist, kan, als dat nodig 
geacht wordt, beroep worden ingesteld bij de rechtbank (art. 8:1 Awb). Na de 
beroepsprocedure bij de rechtbank kan eventueel nog hoger beroep ingesteld worden bij 
de Afdeling bestuursrechtspraak van de RvS (art. 8:1 Awb jo art. 47 Wet op de RvS). 
 
 Wordt een omgevingsvergunning voorbereid volgens de uitgebreide procedure, 
dan dient direct beroep te worden ingesteld bij de bestuursrechter. In deze procedure 
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wordt de bezwaarfase overgeslagen. In de plaats daarvan heeft een ieder de 
mogelijkheid om naar aanleiding van een ontwerp van de omgevingsvergunning, 
zienswijzen naar voren te brengen (art. 3.12 lid 5 Wabo) Om het besluit bij de 
bestuursrechter aan te kunnen vechten, moeten vooraf de zienswijzen naar voren 
gebracht zijn. Alleen belanghebbenden kunnen in beroep gaan bij de bestuursrechter. 
Het kan daarom gebeuren dat iemand die zijn zienswijze heeft ingebracht vervolgens 
geen toegang krijgt tot de bestuursrechter. Tegen de uitspraak van de rechtbank staat 
vervolgens hoger beroep open bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de RvS (art. 8:1 
Awb jo art. 37 Wet op de RvS).  
 
 Bezwaar en beroep schorsen de werking van het besluit waartegen het is gericht 
niet op, tenzij bij of krachtens wettelijk voorschrift anders is bepaald (art. 6:16 Awb). 
Voor spoedeisende zaken kan een voorlopige voorziening aangevraagd worden, de 
procedureregels die daarvoor gelden zijn opgenomen in Titel 8.3 van de Awb.  
Als binnen de bezwaar- of beroepstermijn een verzoek om voorlopige voorziening is 
ingediend, treedt de beschikking niet in werking voordat de bevoegde rechter op dat 
verzoek heeft beslist (art. 6.1 lid 3 Wabo). Op grond van art. 6.1 lid 3 Wabo geldt dit 
voor besluiten voor activiteiten als bedoeld in art. 2.1 lid 1 sub b, g en h, art. 2.2 lid 1 
sub a, b, c en g, en voor een wijziging van voorschriften van een omgevingsvergunning 
die betrekking hebben op een activiteit als hiervoor bedoeld. Ook geldt dit voor een 
beroepschrift in gevallen waarin de voorbereiding heeft plaatsgevonden met toepassing 
van de uitgebreide voorbereidingsprocedure van afdeling 3.4 Awb. Voor een bouw-
omgevingsvergunning betekent dit dat een verzoek om voorlopige voorziening de 
werking van het besluit schorst.  
 
De voorlopige voorziening is een tijdelijke maatregel, de voorzieningenrechter 
kan de termijn ervan bepalen (art. 8:85 lid 1 Awb.). Als het verzoek wordt afgewezen, 
dan vervalt daarmee ook de schorsing (art. 8:85 Awb). De voorlopige voorziening 
eindigt in ieder geval wanneer de beroepstermijn is verstreken (art. 8:85 lid 2 sub a 
Awb), het bezwaar of beroep is ingetrokken (art. 8:85 lid 2 sub b Awb.) en wanneer de 
rechtbank uitspraak heeft gedaan in het bodemgeschil (art. 8:85 lid 2 Awb.).  
7.6.2 Beroep in twee instanties 
Tegen een omgevingsvergunning kan altijd in twee (rechterlijke) instanties 
geprocedeerd worden. Voor een groot aantal van de in de Wabo geïntegreerde 
toestemmingen verandert er niets ten opzichte van de oude regelingen. Voor de 
invoering van de Wabo was dit ook al het geval voor bijvoorbeeld bouw-, aanleg- en 
sloopvergunningen.  
 
Voor wat de vergunningen die verleend worden in de zin van de Wet 
Milieubeheer betreft voorziet de Wabo wel in een belangrijke verandering ten opzichte 
van de oude regeling. Onder de oude regeling kon een ieder die zienswijzen had 
ingebracht tegen een dergelijke vergunning uitsluitend beroep instellen bij de Afdeling 
Rechtspraak van de RvS (art. 20.1 Wm). De rechtbanken waren niet bevoegd om kennis 
te nemen van milieugeschillen. Onder de Wabo hebben de rechtbanken deze 
bevoegdheid wel (art. 8:1 Awb).142 
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7.6.3 Belanghebbenden 
 Voor een besluit tot verlening van een omgevingsvergunning is het van belang om vast 
te stellen wie belanghebbenden zijn in de zin van art. 1:2 Awb. Immers alleen 
belanghebbenden hebben het recht om tegen een omgevingsvergunning bezwaar of 
beroep in te stellen.  
 
Als het uitsluitend gaat om een omgevingsvergunning voor het bouwen van een 
bouwwerk is het niet moeilijk om vast te stellen wie belanghebbende is. Dit kan 
vastgesteld worden aan de hand van de jurisprudentie die betrekking heeft op het 
belanghebbendebegrip bij de bouwvergunning. In de rechtspraak geldt dat een 
belanghebbende moet voldoen aan het 'zichtcriterium', dat wil zeggen dat hij zicht moet 
hebben op het bouwwerk waarvoor de vergunning verleend wordt.143  
 
 Bij omgevingsvergunningen die gevolgen kunnen hebben voor de fysieke 
leefomgeving is de kring van belanghebbenden groter. In de Wabo wordt een groot 
aantal toestemmingen geïntegreerd. Zo zal een omgevingsvergunning voor het 
realiseren van een inrichting in de zin van de Wet Milieubeheer vaak samen gaan met 
een bouw-omgevingsvergunning. Het is niet duidelijk wie in een dergelijk geval als 
belanghebbenden dienen te worden aangemerkt. Ook in de literatuur verschillen de 
meningen hierover. Er kan een ruime benadering gevolgd worden, die inhoudt dat een 
rechtzoekende belanghebbende is bij een (volledige) omgevingsvergunning wanneer hij 
belanghebbende is bij een deel van de vergunning. Wordt uitgegaan van de enge 
benadering dan is de rechtzoekende slechts belanghebbende bij dat deel van de 
omgevingsvergunning waarvoor hij ook onder de oude regeling belanghebbende zou 
zijn geweest. Uit de parlementaire stukken is niet duidelijk af te leiden of de wetgever 
bij de invoering van de Wabo het belanghebbendebegrip heeft willen wijzigen. Het zal 
daarom van de bestuursrechter afhangen welke benadering uiteindelijk zal worden 
toegepast.144 
 
Uit relevante rechtspraak blijkt dat de ABRS voor enge benadering heeft gekozen.145  
De betreffende uitspraak luidt:  
 
'Belanghebbendheid in gedingen onder de Wabo 
 
2.3. Hoewel de Wabo op dit geding niet van toepassing is, acht de Afdeling het 
voor de rechtspraktijk van belang reeds thans de vraag te beantwoorden hoe in 
toekomstige gedingen de kring van belanghebbenden, in de zin van artikel 1:2 
van de Algemene wet bestuursrecht, bij een omgevingsvergunning als bedoeld in 
de Wabo dient te worden bepaald ingeval die vergunning meer dan één van de 
toestemmingen als bedoeld in de artikelen 2.1 en 2.2 van de Wabo bevat. 
 
2.3.1. Onder het vóór de Wabo geldende recht kon de kring van 
belanghebbenden als bedoeld in artikel 1:2 van de Algemene wet bestuursrecht, 
bij bijvoorbeeld een vergunning op grond van de Wet milieubeheer voor het in 
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werking hebben van een inrichting aanmerkelijk ruimer zijn dan de kring van 
belanghebbenden bij bijvoorbeeld een uitwegvergunning voor de aanleg van een 
uitweg vanuit die inrichting. Nu uit de geschiedenis van de totstandkoming van 
de Wabo niet blijkt dat de wetgever dit verschil in omvang van de kringen van 
belanghebbenden heeft willen opheffen, ligt het in de rede om, indien een 
bestreden omgevingsvergunning meer dan één toestemming als bedoeld in de 
artikelen 2.1 en 2.2 van de Wabo bevat, per toestemming te bepalen of degene 
die een rechtsmiddel heeft aangewend belanghebbende is. Het ligt eveneens in 
de rede dat deze regel uitzondering lijdt voor zover de betrokken vergunning ziet 
op een activiteit als bedoeld in de zin van artikel 2.7, eerste lid, van de Wabo, 
die behoort tot verschillende categorieën activiteiten als bedoeld in de artikelen 
2.1 en 2.2.' 
7.6.4 Vergunning van rechtswege 
Een vergunning van rechtswege is een besluit in de zin van art. 1:3 Awb. Ook hiertegen 
staat bezwaar en beroep open. Art. 3.9 lid 4 Wabo regelt dat het bevoegd gezag van een 
van rechtswege verleende vergunning, dit zo spoedig mogelijk bekend maakt aan de 
vergunninghouder en hiervan mededeling doet in één of meer dag-, nieuws- of huis-
aanhuisbladen of op andere geschikte wijze. In art. 6.1 lid 4 Wabo wordt  
bepaald dat een van rechtswege verleende vergunning pas na het verloop van de 
bezwaarfase in werking treedt. Dit is om te voorkomen dat derdebelanghebbenden geen 
kans meer hebben om tegen de vergunning in beroep te gaan. De verandering in de 
Wabo is, dat niet alleen voor een bouwvergunning en een monumentenvergunning een 
vergunning van rechtswege mogelijk is, maar voor alle toestemmingen die met de 
reguliere procedure zijn gevoerd. Het bevoegd gezag heeft de mogelijkheid om de van 
rechtswege verleende vergunning ambtshalve te wijzigen of in te trekken als door de 
activiteit waarvoor de vergunning is verleend toch verstrekkende maatschappelijke 
gevolgen kunnen ontstaan.  
7.7 Handhaving 
In art. 5:4 van de Awb is bepaald dat er alleen als dat bij of krachtens de wet is 
geregeld, een bestuursrechtelijke sanctie tegen een overtreding van een wet kan worden 
toegepast. Daarbij is ook bepaald dat in de wet omschreven moet zijn wat als een 
overtreding moet worden beschouwd en welke bestuurlijke sanctie daartegen opgelegd 
kan worden.  
 
In hoofdstuk 5 van de Wabo zijn de bepalingen over de handhaving opgenomen. 
Dit hoofdstuk is in de eerste plaats van toepassing op de omgevingsvergunning. De 
bepalingen uit dit hoofdstuk kunnen ook van toepassing verklaard worden op 13 andere 
wetten. Hiermee is één wettelijk systeem ontstaan voor zowel de omgevingsvergunning 
als voor de andere omgevingswetten. In art. 5.1 Wabo is de lijst opgenomen met de 
wetten die kunnen aansluiten bij de handhavingsstructuur van de Wabo.   
 
  Omdat het bevoegd gezag verantwoordelijk is voor de bestuursrechtelijke 
handhaving hebben burgers slechts met één handhaver te maken. Hiervoor geldt een 
uitzondering als bij wet of AMvB de handhaving tevens is opgedragen aan het 
bestuursorgaan dat een vvgb kan afgeven. De handhavingstaak blijft echter wel beperkt 
tot de voorschriften die betrekking hebben op de activiteiten van het project waarvoor 
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de verklaring is vereist. Een andere uitzondering bestaat, als het bevoegd gezag voor 
een project een handhavingsbesluit heeft genomen maar het project vervolgens dusdanig 
wordt gewijzigd dat een ander bestuursorgaan bevoegd wordt. Het oorspronkelijke 
bestuursorgaan blijft dan bevoegd om het eigen handhavingsbesluit nog uit te voeren 
(art. 5.2 lid 2 Wabo). Voor het bevoegd gezag bestaat een zorgplicht tot 
bestuursrechtelijke handhaving. Het is tevens de taak van het bevoegd gezag om 
gegevens te verzamelen en te registreren die van belang zijn met het oog op de 
uitoefening van de handhavingstaak (art. 5.2 lid 1 onder b Wabo).146  
7.8 Toezicht op de naleving 
In art. 5.10 Wabo is het toezicht op de naleving geregeld. Het toezicht op de naleving 
houdt in dat de naleving van wettelijke verbodsbepalingen en van voorschriften die bij 
of krachtens de wet gelden worden nageleefd. Het toezicht op de naleving wordt 
uitgeoefend door toezichthouders. De Minister van VROM, GS, B&W en andere 
bestuursorganen, zoals waterkwaliteitsbeheerders, mogen toezichthouders voor de 
naleving van de Wabo en andere betrokken wetten aanwijzen (art. 5.10 Wabo). De 
toezichthouders hebben de toezichtsbevoegdheden van afdeling 5.2 Awb. Verder 
hebben ze ook opsporingsbevoegdheden voor zover ze daartoe door de minister van 
Justitie zijn aangewezen. De toezichthouders zijn bevoegd elke plaats te betreden (art. 
5:15 lid 1 Awb). Voor het betreden van woningen is de Algemene wet op het 
binnentreden van toepassing. Artikel 2 van deze wet bepaalt onder meer, dat voor het 
binnentreden in een woning zonder toestemming van de bewoner een schriftelijke 
machtiging is vereist, tenzij en voor zover bij wet aan rechters, rechterlijke colleges, 
leden van het openbaar ministerie, burgemeesters, gerechtsdeurwaarders en 
belastingdeurwaarders deze bevoegdheid is toegekend. Een schriftelijke machtiging als 
bedoeld in het eerste lid is niet vereist, als ter voorkoming of bestrijding van ernstig en 
onmiddellijk gevaar voor de veiligheid van personen of goederen terstond in de woning 
moet worden binnengetreden. Toezichthouders hebben echter altijd een machtiging 
nodig van de burgemeester.  
7.9 Strafrechtelijke handhaving 
Naast de bestuursrechtelijke handhaving kan de naleving van de vergunningplicht en 
van de voorschriften die bij de omgevingsvergunning horen, ook strafrechtelijk 
gehandhaafd worden. Dit is geregeld in de WED. In art. 142 van het Wetboek van 
Strafvordering worden degenen genoemd aan wie de opsporing van de strafbaar 
gestelde feiten is opgedragen. Dit zijn de officieren van justitie, de ambtenaren van de 
politie, de aangewezen militairen van de Koninklijke marechaussee en de 
opsporingsambtenaren van de bijzondere opsporingsdiensten. Op basis van art. 5.12 
Wabo kan de minister van Justitie naast de wettelijk aangewezen categorie 
opsporingsambtenaren een bijzondere categorie opsporingsambtenaren aanwijzen. Deze 
bijzondere categorie opsporingsambtenaren is specifiek belast met de opsporing van 
strafbaar gestelde feiten bij of krachtens de betrokken wetten uit art. 5.1 Wabo.147 
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7.10 Rechtsbescherming bij handhaving 
Tegen het handhavend optreden van het bevoegde gezag staan ook rechtsmiddelen open 
omdat handhavingsbesluiten besluiten (beschikkingen) zijn in de zin van de Awb 
waartegen bezwaar en/of beroep openstaat. Een goede rechtsbescherming bij 
handhaving is zeker nodig, vooral omdat op grond van art. 6.1 Wabo een 
handhavingsbesluit in beginsel al in werking treedt op de dag na bekendmaking van het 
betreffende besluit. Daarnaast kan het bevoegd gezag op basis van art. 6.2 Wabo 
bepalen dat het handhavingsbesluit direct met de bekendmaking van het besluit in 
werking treedt. Voor spoedeisende gevallen voorziet de Awb (art. 5:31 lid 2 Awb) zelfs 
in de mogelijkheid dat een last onder bestuursdwang al geëffectueerd wordt voordat het 
besluit op papier is gesteld en aan de overtreder bekend gemaakt is. Dit kan 
bijvoorbeeld het geval zijn wanneer een gevel van een gebouw dreigt in te storten 
waardoor een gevaarlijke situatie ontstaat.148 
 
 De rechtsbescherming tegen handhavingsbesluiten wordt op dezelfde wijze 
geregeld als voor een omgevingsvergunning die met de reguliere 
voorbereidingsprocedure tot stand is gekomen. Degene die als overtreder wordt 
aangemerkt, heeft de mogelijkheid om bezwaar te maken tegen het handhavingsbesluit. 
Degene die het bevoegd gezag verzocht heeft om handhavend op te treden kan bezwaar 
maken als hij van mening is dat onvoldoende aan zijn verzoek is tegemoet gekomen. 
Daarnaast bestaat ook voor andere derdebelanghebbende de mogelijkheid om bezwaar 
te maken tegen het handhavingsbesluit.  
7.11 Bouwbesluit 2012 
Ook na de complexe wetgevingsoperatie van de Wabo is de moderniseringsdrang van 
de overheid nog niet tot rust gekomen. Het Bouwbesluit 2003 zal worden vervangen 
door het Bouwbesluit 2012. Samenvoeging van diverse regels en besluiten moet 
resulteren in één nieuw Bouwbesluit met meer samenhang en toegankelijkheid. Het 
aantal voorschriften zal daarmee met ruim 30 procent verminderd worden. Het kabinet 
wil hiermee tegemoet komen aan de vermindering van de regeldruk. Naar verwachting 
treedt het nieuwe Bouwbesluit op 1 januari 2012 in werking. 
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8 Naar onafhankelijke rechtspraak 
Niet alleen de bouwregelgeving is sinds de inwerkingtreding van de Ww 1901 
sterk gewijzigd, ook de rechtsbescherming heeft een drastische verandering ondergaan.  
 
Onder invloed van de gedachte van de machtenscheiding (trias politica) was in 
Nederland de opvatting ontstaan dat bij bestuursrechtelijke geschillen per definitie door 
het bestuur zelf moest worden beslist en niet door de rechter. Omdat bestuur 
aanvankelijk uitsluitend gezien werd als wetsuitvoering zou bestuurshandelen hooguit 
kunnen leiden tot beleidsgeschillen, maar niet tot rechtsgeschillen. Ook 
geschillenbeslechting werd gezien als een vorm van wetsuitvoering. In de Grondwet van 
1815 werd dan ook uitsluitend in civiele en strafzaken de bevoegdheid tot 
geschillenbeslechting aan de rechter opgedragen.149  
 
Rond het midden van de 19e eeuw groeide het inzicht dat bestuursrechtelijke 
geschillen ook rechtsgeschillen kunnen zijn. De vraag deed zich voor of de beslechting 
van die geschillen moest worden opgedragen aan de gewone rechter, aan een speciaal 
administratief hof, aan de Raad van State of aan de Kroon. Onder leiding van J.R. 
Thorbecke namen de zogenaamde 'Negenmannen'150 het initiatief tot herziening van de 
Grondwet op dit punt. In 1845 kozen zij er voor om de geschillenbeslechting door de 
RvS uit te laten voeren. Bij de grondwetsherziening in 1848 stelde de regering voor een 
nieuw artikel toe te voegen: 'De Raad van State doet uitspraak in administratieve 
regtzaken ...'. Het voorstel werd van tafel geveegd en in de Grondwet van 1848 werd 
slechts bepaald dat de taak van de RvS bij wet geregeld zou worden. Als gevolg hiervan 
werd in 1861 het, toen al bestaande, kroonberoep als vorm van bestuursrechtelijke 
geschillenbeslechting door een bestuursorgaan met bijzondere waarborgen omgeven.151 
 
Na de regeling van het kroonberoep ontstond onder leiding van J.Th. Buys de 
discussie over de vraag of geschillen tussen de overheid en de burger niet beter aan een 
meer gespecialiseerde rechter toevertrouwd moesten worden. De administratieve 
rechtspraak, een onafhankelijk orgaan dat speciaal belast is met het beslechten van 
geschillen tussen overheid en burger, kwam daarmee in beeld. Er bleek echter over de 
administratieve rechtspraak geen eensgezindheid te bestaan. Met de grondwetswijziging 
van 1887 werd weliswaar de mogelijkheid tot administratieve rechtspraak gegeven, 
duidelijke ideeën over de uitvoering daarvan bestonden nog niet. Sommigen wilden een 
afzonderlijk administratie hooggerechtshof instellen, anderen wilden een opdracht tot 
administratieve rechtspraak aan de afdeling geschillen van de RvS geven, weer anderen 
wilden deze geschillen door de gewone rechter laten beslechten. In die tijd waren velen 
er nog van overtuigd dat beleidsgeschillen aan de bestaande organen van administratief 
beroep overgelaten moesten worden.152  
 
                                                 
149 De Haan, Drupsteen & Fernhout 1998, p. 274. 
150 De 'Negenmannen' zijn de  negen Tweede Kamerleden,  Mr.dr. J.R. Thorbecke, Mr.dr. S. baron van 
Heemstra, E.W. van Dam van Isselt, Mr. J.H. graaf van Rechteren van Appeltern, Mr.dr. L.D. Storm, 
Mr.dr. S.H. Anemaet, Mr.dr. B. Wichers, Mr.dr. J.M. de Kempenaer en Mr.dr. L.C. Luzac  
151 De Haan, Drupsteen & Fernhout 1998, p. 275. 
152 Ten Berge 1994, p. 12. 
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In 1905 presenteerde de toenmalige Minister van Justitie J.A. Loeff in enkele 
wetsontwerpen voorstellen tot instelling van administratieve kamers bij de gewone 
rechter. Een belangrijke bron van verzet tegen de voorstellen van Loeff werd gevormd 
door het openbaar bestuur zelf, zij vreesden inperking van hun macht door de nieuwe 
administratieve rechters. Het betoog van de Amsterdamse hoogleraar A.A.H. Struyken 
in de brochure 'Administratie of rechter' betekende de doodklap voor de voorstellen van 
Loeff. Struyken betoogde dat administratieve rechtspraak niet noodzakelijk was en 
onvoldoende effect zou hebben. Rechtspraak kon volgens Struyken alleen maar effectief 
zijn indien en voorzover de wetgever de uitgewerkte rechtsnormen had ontwikkeld 
waaraan de administratie gebonden was. De rechter zou toch machteloos staan, als de 
wetgever slechts vage normen had gesteld of beleidsvrijheid had gelaten. Op die 
terreinen zou administratief beroep veel meer effect kunnen hebben zo vond 
Struyken.153  
 
 Nog tot diep in de 20e eeuw bleef het omstreden of het wel wenselijk en 
uitvoerbaar was om de beslechting van geschillen tussen burgers en bestuur over 
overheidsoptreden over te laten aan een onafhankelijke rechter. Daar waar de behoefte 
aan rechtelijke toetsing prevaleerde heeft dit geleid tot ad hoc voorzieningen. De 
ontwikkeling van de rechtsbescherming wordt daardoor gekenmerkt door verbrokkeling 
van rechtsmacht tussen bestuurlijke en rechtelijke instanties en heeft geleid tot een 
woud van beroeps- en procesregelingen. Op veel deelgebieden van het bestuursrecht 
werd voor administratief beroep gekozen, vaak met de mogelijkheid tot hoger beroep op 
de Kroon.154  
 
Bij de invoering van de Ww 1901 werd ook, geheel volgens de ideeën van die 
tijd, gekozen voor administratief beroep. Om de rechten en belangen van burgers te 
beschermen werd in art. 5 van de Ww 1901 administratief beroep op de gemeenteraad 
opgenomen. Burgers konden van deze beroepsmogelijkheid gebruik maken als B&W 
weigerden een bouwvergunning te verlenen of geen besluit namen voor het verlenen 
van een bouwvergunning.  
8.1 Administratief beroep 
Administratief beroep was in Nederland niet nieuw, regelingen van 
administratief beroep bestonden al vanaf 1531. Keizer Karel V voerde naar aanleiding 
van zijn bezoek aan de Nederlanden in 1530 en 1531 een aantal hervormingen door. De 
Collaterale Raden te Brussel werden door hem ingesteld: de Raad van State, de 
Geheime Raad en de Raad van Financiën. Tot 1788 blijven dit de drie voornaamste 
bestuursorganen van de Nederlanden.155 De Geheime Raad was samengesteld uit 
juristen die naast adviezen over wetgeving en bestuur ook recht spraken.156 Ook vormen 
van "administratief beroep" behoorden tot de bevoegdheid van de Geheime Raad.157 
 
                                                 
153 Ten Berge 1994, p.12. 




157 Michel Magits, De Raad van State in historisch perspectief, Vrije Universiteit Brussel 2003. 
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 De mogelijkheid om tegen bestuursbesluiten bij een onafhankelijke rechter in 
beroep te gaan, bestond in de 18e eeuw nog nauwelijks. Wel kwamen er steeds meer 
wetten en verordeningen die een bepaalde vorm van administratief beroep kenden. Het 
ging daarbij om beroep bij een bestuursorgaan dat gezag kon uitoefenen op het 
bestuursorgaan dat het besluit had genomen. Tegen besluiten van B&W kon in bepaalde 
gevallen beroep ingesteld worden op de gemeenteraad. In andere gevallen was beroep 
mogelijk op gedeputeerde staten en soms zelfs op de Kroon.158 Verder was het soms 
mogelijk om, na administratief beroep in eerste instantie bij een lager bestuursorgaan, in 
hoger beroep te gaan bij gedeputeerde staten of bij de Kroon. Ook in de Grondwet van 
1848 werd nog niet voorzien in een mogelijkheid voor bestuursrechtspraak. Er werd 
gekozen voor uitbreiding van het vernietigingsrecht van de Kroon.  
8.2 Wet op de Raad van State 
In 1861 trad de Wet op de Raad van State (Wet RvS) in werking. Bij de 
totstandkoming hiervan ging de discussie vooral over de vraag of de Raad moest 
worden belast met het beslissen van 'geschillen van bestuur'. Besloten wordt dit niet te 
doen maar het administratief beroep te houden. Dat wil zeggen dat in gevallen waarin 
wet of verordening dat bepalen, geschillen van bestuur door betrokkenen kunnen 
worden voorgelegd aan een bestuursorgaan. Na een behoorlijke procedure werd door 
het bestuursorgaan een beslissing over het geschil genomen. Soms werden gedeputeerde 
staten aangewezen als beroepsorgaan, vaak de Kroon. Ook kwam het voor dat tegen 
beslissingen van een gemeentelijk orgaan eerst administratief beroep kon worden 
ingesteld bij gedeputeerde staten, en tegen de uitspraak van GS vervolgens hoger beroep 
bij de Kroon. 
In de Wet RvS van 1861 werd bepaald dat de Kroon pas na advies van de Raad 
van State zou beslissen. Voor de adviezen aan de Kroon had de RvS een aparte afdeling 
voor de geschillen van bestuur.159 Partijen werden door de afdeling voor de geschillen 
van bestuur gehoord. De afdeling stelde een ontwerpbeslissing op in de vorm van een 
koninklijk besluit. In vrijwel alle gevallen werd het advies van de afdeling gevolgd. In 
deze beslissingen, de 'Kroonjurisprudentie', werd in de loop der jaren een aantal 
beginselen ontwikkeld die later bekend werden als de algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur.  
8.3 Bestuursrecht 
De grondwetsherziening van 1887 maakte bestuursrechtspraak mogelijk, maar 
verplichtte er niet toe.160 Het werd daardoor mogelijk om de RvS of een afdeling van de 
Raad (bijvoorbeeld de Afdeling geschillen) aan te wijzen als administratieve rechter. 
Dan zouden beroepen tegen bestuurshandelingen door de Raad of de Afdeling 
zelfstandig worden beslist in plaats van dat de Afdeling geschillen moest volstaan met 
de Kroon te adviseren in administratief-beroepszaken.  
                                                 
158 Kroonberoep is het beroep dat wordt ingesteld op 'Koning en minister' die samen 'de Kroon' worden 
genoemd. 
159 De 'afdeling geschillen van bestuur' werd ook wel 'afdeling contentieux ' genoemd. 
160 Damen e.a. 2009, p. 35. 
 53
8.3.1 Wet beroep administratieve beschikkingen 
De eerste (min of meer) algemene rechtsbeschermingsregeling in onze geschiedenis 
ontstond in 1963 met het inwerking treden van de Wet beroep administratieve 
beschikkingen (BAB). De BAB stelde tegen alle beschikkingen (besluiten in individuele 
gevallen) van de centrale overheid waartegen geen andere vorm van rechtsbescherming 
was verzekerd, administratief beroep bij de Kroon open. Dit was een bijzondere vorm 
van administratief beroep. Bij 'gewoon' Kroonberoep werden behalve klachten dat een 
bestreden besluit in strijd met geschreven op ongeschreven recht zou zijn ook 
beleidsaspecten (doelmatigheidsaspecten) behandeld. Bij BAB-zaken kon echter alleen 
over rechtmatigheidsaspecten worden geklaagd.  
8.3.2 Wet administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen 
In 1976 werd de Wet BAB vervangen door de Wet administratieve rechtspraak 
overheidsbeschikkingen, de Wet Arob. De Wet Arob stelde een algemeen, aanvullend 
rechtmatigheidsberoep open tegen (bijna) alle overheidsbeschikkingen die niet onder 
een ander stelsel van rechtsbescherming vielen. Voor de verlening of weigering van een 
bouwvergunning werd met de inwerkingtreding van de Wet Arob voor het eerst een 
voorziening bij de bestuursrechter mogelijk.161 De bevoegde rechter was een nieuwe 
afdeling van de RvS, de Afdeling rechtspraak, daarnaast bleef de Afdeling geschillen 
bestaan, voor de behandeling van Kroonberoepen.162  
 
 Voor de uitbouw van de bestuursrechtelijke rechtsbescherming was de Wet Arob 
van groot belang. Voor het eerst werd in algemene termen beroep opengesteld tegen 
onjuist geachte beschikkingen. Art. 7 van de Wet Arob bepaalde dat 'de natuurlijke of 
rechtspersoon die door een beschikking rechtstreeks in zijn belang is getroffen, 
daartegen bij de Afdeling rechtspraak van de RvS beroep kan instellen ... '. De definitie 
van het begrip 'beschikking' was in art. 2 Wet Arob te vinden. Een beschikking is 'het 
schriftelijk besluit van een administratief orgaan, gericht op enig rechtsgevolg'. 163 
Onder administratief orgaan moest volgens art. 1 Wet Arob worden verstaan iedere 
persoon en ieder college dat met enig openbaar gezag is bekleed.164 In art. 1 Wet Arob 
wordt een groot aantal organen, die volgens de omschrijving van dit artikel wel een 
administratief orgaan zijn, uitgezonderd van het Arob-beroep.165   
 
In art. 3 Wet Arob werd het begrip beschikking uitgebreid door ook (fictieve) 
beschikkingen die niet binnen de door de wet gestelde termijn (of, bij gebreke daarvan, 
binnen een redelijk termijn) zijn genomen. Ook weigeringen om te beschikken vielen 
onder het beschikkingsbegrip. Besluiten van algemene strekking en rechtshandelingen 
naar burgerlijk recht werden niet tot de beschikkingen in de zin van art. 2 lid. 2 Wet 
Arob gerekend.166 Voor beschikkingen die afkomstig zijn van de centrale overheid staat 
rechtstreeks beroep open bij de ARRvS (art. 7.2 Wet Arob). Tegen beschikkingen die 
door andere administratieve organen zijn afgegeven moet eerst een 
                                                 
161 Struiksma 2007, p. 37. 
162 http://www.raadvanstate.nl/over_de_raad_van_state/geschiedenis/ 
163 Van Maanen & De Lange, 2005 p. 29. 
164 Het bekleed zijn met enig openbaar gezag houdt in dat het orgaan enige beslissingbevoegdheid 
krachtens publiekrecht dient te bezitten; een orgaan dat alleen maar adviseert valt hier niet onder. 
165 Bolt & Lubberdink 1988, p. 7. 
166 Van Maanen & De Lange, 2005 p. 29. 
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bezwaarschriftprocedure gevolgd worden.167 Het bezwaarschrift moest ingediend 
worden bij het administratieve orgaan dat de (bestreden) beschikking had genomen. Art. 
51 van de Ww bood de aanvrager (de direct-belanghebbende) van een bouwvergunning 
de mogelijkheid om tegen de weigering van de vergunning of tegen de voorwaarden, 
waaronder de vergunning was verleend, in beroep te gaan bij de gemeenteraad. Op 
grond van art. 5 sub d Wet Arob betekende dit dat voor de aanvrager van de 
bouwvergunning geen Arob-beroep openstond. Als de aanvrager van de 
bouwvergunning beroep op de gemeenteraad had ingesteld en de gemeenteraad had 
daarover beslist dan was er op grond van de Ww geen verdere beroepsmogelijkheid 
geregeld. Daarna was art. 5 sub d Wet Arob geen belemmering meer voor het gebruik 
van het Arob-beroep. De Wet Arob kende ook aan derde-belanghebbenden de 
mogelijkheid tot het instellen van administratief beroep op de gemeenteraad en daarna 
beroep bij de ARRvS toe.168  
 
De procedure bij de ARRvS was geregeld in artt. 63-120 van de Wet RvS.  
De beroepsprocedure begon met het (in tweevoud) indienen van een beroepsschrift (art. 
71 Wet RvS). De natuurlijke of rechtspersoon die door de beschikking rechtstreeks in 
zijn belang was getroffen (art. 7 lid 1 Wet Arob) kon een beroepsschrift indienen. De 
indiening moest geschieden binnen 30 dagen 'na de dag, waarop de beschikking 
gegeven is of geacht wordt geweigerd te zijn' (art 9 lid 1 Wet Arob). De ARRvS mocht 
alleen de rechtmatigheid van de bestreden beslissing toetsen. In art. 8 lid 1 Wet Arob 
werden de 'toetsingscriteria' opgesomd: 
 
 Strijd met een algemeen verbindend voorschrift; 
 détournement de pouvoir;169 (het verbod op misbruik van bevoegdheid) 
 het verbod van willekeur (abus de pouvoir);170  
 anderszins in strijd handelen 'met enig in het algemeen rechtsbewustzijn levend beginsel 
van behoorlijk bestuur. 
 
De ARRvS was gebonden aan de in de Wet Arob genoemde toetsingsgronden en 
sprak zich niet uit over het door de overheid gevoerde beleid, behalve wanneer dit 
beleid niet strookte met de wet of de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. Voor 
de rechtmatigheidsaspecten vond volledige toetsing plaats.171 
8.3.3 Benthem-arrest - afschaffing Kroonberoep 
Met het Benthem-arrest op 23 oktober 1985 deed het Europese Hof de voor Nederland 
revolutionaire uitspraak dat het Nederlandse Kroonberoep in strijd was met het 
Europees Verdrag ter bescherming van de Rechten van de Mens (EVRM).172 Deze zaak 
betrof de weigering van een Hinderwetvergunning voor de houder (Benthem) van een 
LPG-tankstation. De vergunning was voorwaarde om bedrijfsactiviteiten te verrichten. 
De gemeente had toestemming verleent op basis van de Hinderwet. De regionale 
                                                 
167 Bolt & Lubberdink 1988, p. 31. 
168 Bolt & Lubberdink 1988, p. 43. 
169 Het verbod voor bestuursorganen om bestuursbevoegdheden te gebruiken voor een ander doel dan 
waarvoor ze gegeven zijn. 
170 Het verbod van willekeur houdt in dat bevoegdheden niet willekeurig mogen worden gebruikt.  
171 Van Maanen & De Lange, 2005 p. 30. 
172 EHRM 23 oktober 1985, AB 1986, 1 Benthem. 
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milieu-inspecteur deed vervolgens een beroep op de Kroon. De Kroon besliste hierover 
en weigerde alsnog de vergunning te verlenen. Benthem legde bij het EHRM de vraag 
voor of het Kroonberoep wel voldeed aan de eisen van art. 6 EVRM. Het EHRM moest 
vervolgens voor twee zaken een antwoord geven. In de eerste plaats moest beantwoord 
worden of art. 6 EVRM van toepassing was op het geschil over de 
Hinderwetvergunning, dat wil zeggen dat vastgesteld moest worden of het geschil over 
de Hinderwetvergunning een geschil over 'civil rights and obligations' ( burgerlijke 
rechten en verplichtingen) was. Als vastgesteld was dat het geschil inderdaad onder art. 
6 EVRM viel, was de volgende vraag die beantwoord moest worden of de Kroon wel 
als een onafhankelijke en onpartijdige rechterlijke instantie kon worden aangemerkt. 
 
Het EHRM oordeelde in het Benthem-arrest dat een geschil over de verlening 
van een bestuursrechtelijke vergunning voor een LPG-installatie als een geschil over 
een burgerlijk recht in de zin van art. 6 EVRM moest worden beschouwd. Weliswaar 
behoorde de materie in Nederland niet tot het burgerlijk recht, maar de term 'burgelijk 
recht' moest in het internationale verdrag, dat voor tal van Europese staten gold, niet 
worden uitgelegd aan de hand van het Nederlandse recht, maar op een autonome 
wijze.173 Voor de conclusie dat de vergunning als een 'civil right' (burgerlijk recht) 
moest worden aangemerkt, achtte het EHRM van belang dat Benthems mogelijkheid 
om zijn activiteiten als ondernemer te ontplooien en zijn eigendomsrecht in 
overeenstemming met de wettelijke vereisten uit te oefenen, afhankelijk waren van de 
afgifte van de vergunning.174  
 
Nu was vastgesteld dat het geschil onder het bereik van art. 6 EVRM viel, moest 
het EHRM antwoord geven op de vraag of het geschil in Nederland door een 
onafhankelijke en onpartijdige rechterlijke instantie was behandeld. De zaak was in 
hoogste instantie in Kroonberoep afgedaan. Het EHRM oordeelde dat er geen sprake 
was van een beslissing van een onafhankelijke en onpartijdige rechterlijke instantie: het 
koninklijk besluit was een bestuurshandeling die (mede) afkomstig was van een 
minister die verantwoording verschuldigd was aan het parlement. De Nederlandse 
regering had nog betoogd dat het eigenlijk de AGRvS was die de beslissing nam en dat 
de adviezen van dit orgaan bijna altijd overgenomen werden. Voor het EHRM was dit 
echter niet voldoende: de uiteindelijke beslissingsmacht bleef bij de Kroon liggen, die 
immers te allen tijde van het advies kon afwijken. Art. 6 EVRM was daarom in het 
geschil over de Hinderwetvergunning geschonden.175  
Als gevolg van het Benthem-arrest kon de Kroon in een belangrijk aantal 
administratiefrechtelijke geschilprocedures niet langer als eindinstantie fungeren. In 
reactie op het Benthem-arrest werd de Tijdelijke wet Kroongeschillen tot stand 
gebracht. Deze wet verving het kroonberoep door een beroep op een onafhankelijke en 
onpartijdige instantie, de Afdeling geschillen van de Raad van State (AGRvS), als 
nieuwe administratieve rechter.176 Het Benthem-arrest heeft mede geleid tot de 
introductie van een nieuw stelsel van bestuursrechtspraak dat uiteindelijk zou leiden tot 
de invoering van de Algemene wet bestuursrecht. 
                                                 
173 Belinfante & Reede e.a., 2009, p. 209. 
174 Knijff 2003, p. 208. 
175 Belinfante & Reede e.a., 2009, p. 209. 
176 Robbe p.241. 
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8.3.4 Algemene wet bestuursrecht  
In 1994 trad de Algemene wet bestuursrecht (Awb) in werking. Door de invoering van 
de eerste en tweede tranche van de Awb en de herziening van de rechterlijke organisatie 
werd de verbrokkeling van het rechtsbeschermingsysteem sterk verminderd.177 De Wet 
Arob en de Tijdelijke wet Kroongeschillen vervielen. Het Kroonberoep werd afgeschaft. 
De Afdeling rechtspraak en de Afdeling geschillen van de RvS werden samengevoegd 
tot de Afdeling bestuursrechtspraak. Sindsdien moet in veel gevallen na de 
bezwaarschriftenprocedure bij het bestuursorgaan dat het besluit heeft genomen beroep 
worden ingesteld bij de rechtbank. Vervolgens bestaat voor een belanghebbende en het 
bestuursorgaan de mogelijkheid om bij de ABRS hoger beroep in te stellen tegen een 
uitspraak van de rechtbank als bedoeld in afdeling 8.2.6 van de Awb en tegen een 
uitspraak van de voorzieningenrechter van de rechtbank als bedoeld in art. 8:86 Awb, 
tenzij tegen de uitspraak hoger beroep kan worden ingesteld bij de Centrale Raad van 
Beroep, het College van Beroep voor het bedrijfsleven of het gerechtshof (art. 47 lid 1 
Awb). Voor de bouwvergunning is de ABRS de hoger beroepsinstantie.  
 
De Awb geeft een algemene regeling voor administratief procesrecht. Ook bevat 
de Awb allerlei regels over de manier waarop besluiten tot stand dienen te komen. De 
Awb kent zeer strakke regels, die zowel voor de overheid als voor de burgers gelden. Zo 
geldt voor beide dat er op tijd (binnen gestelde termijnen) gereageerd moet worden. In 
de Awb zijn tevens regels opgenomen over de wijze waarop de burgers tegen besluiten 
van de overheid in verweer kunnen komen.178  
 
Voor de verlening van een bouwvergunning kent de Ww geen specifieke 
regeling meer. De regeling van bezwaar en beroep in de Awb is rechtstreeks van 
toepassing op de bouwvergunning. Art 8:1 Awb bepaalt dat een belanghebbende tegen 
een besluit beroep kan instellen bij de rechtbank.179 Degenen aan wie het beroepsrecht is 
toegekend, dienen op grond van art. 7:1 Awb eerst tegen het betreffende besluit bezwaar 
te maken bij het bestuursorgaan dat het besluit heeft genomen. Voor de 
bouwvergunning geldt dus een verplichte bezwaarschriftenprocedure. Dat blijkt ook uit 
art. 6:13 Awb waar is bepaald dat door een belanghebbende aan wie redelijkerwijs 
verweten kan worden geen bezwaar gemaakt te hebben (of geen administratief beroep te 
hebben ingesteld) tegen het oorspronkelijke besluit, geen beroep kan worden ingesteld 
tegen een op bezwaar (of administratief beroep) genomen besluit. De termijn voor het 
indienen van bezwaar is zes weken (art 6:7 Awb). Dezelfde termijn geldt voor het 
instellen van beroep. Deze termijn vangt aan op de dag na de dag waarop het besluit op 
de voorgeschreven wijze is bekendgemaakt (art. 6:8 Awb). De wijze van bekendmaking 
is geregeld in art. 3:41 Awb. Van de uitspraak van de rechtbank staat hoger beroep 
open. Het recht op hoger beroep wordt niet in de Awb geregeld maar in de Wet op de 
Raad van State (art. 47 Wet RvS). Voor de bouwvergunning is het hoger beroep 
opengesteld bij de ABRvS.180 
 
                                                 
177 Struiksma 2007, p. 37. 
178 Voor een uitgebreide beschrijving van de Awb zie Van Buuren e.a 2009A. 
179 Met de hier genoemde rechtbank wordt de sector bestuursrecht van de arrondissenmentsrechtbank 
bedoeld. 
180 Van den Berg e.a. 2007, p. 485-486. 
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De invoering van de eerste en tweede tranche van de Awb op 1 januari 1994, 
had tot gevolg dat in de Ww 1991 een aantal wijzigingen aangebracht moest worden. 
De wijze van termijnstelling en de mogelijkheden voor bezwaar en beroep moesten in 
overeenstemming met de Awb gebracht worden. Een aantal procedurevoorschriften in 
de Ww werd geschrapt omdat de Awb daar al in voorzag. Burgers en gemeenten 
moesten voortaan naast de voorschriften uit de Ww ook de voorschriften uit de Awb 
kennen.  
8.3.5 De bestuurlijke lus 
Als een besluit van een bestuursorgaan in strijd is met het recht moet de bestuursrechter 
dat besluit vernietigen. Vernietiging van zo'n besluit bij een geconstateerd gebrek door 
de bestuursrechter en het terugverwijzen naar het bestuursorgaan om, met inachtneming 
van de uitspraak van de rechter, een nieuw besluit te nemen was vaak geen effectieve 
oplossing van een geschil. Als het bestuursorgaan een nieuw besluit had genomen, 
bestond het risico dat tegen dit nieuwe besluit opnieuw bezwaar werd gemaakt en 
beroep bij de rechter werd ingesteld, dit was een proces dat zich talloze keren kon 
herhalen. Om de finale geschillenbeslechting door de rechter te bevorderen werd er 
gezocht naar een manier waarop dat mogelijk was zonder daarbij de keuzevrijheid van 
het bestuur te doorkruisen. Gelet op het idee van de machtenscheiding zou de rechter te 
ver gaan als hij zelf beleidsoordelen zou geven of het besluitvormingsprimaat aan het 
bestuur zou ontnemen. De rechter kon, uit respect voor de bestuurlijke vrijheden en 
verantwoordelijkheden, het bestuursorgaan vragen welke beslissing het ter vervanging 
van het vernietigde besluit wilde nemen. Ook kon hij de behandeling van de zaak 
aanhouden totdat het bestuursorgaan, binnen de daartoe gestelde termijn, had 
aangegeven op welke wijze de door de rechter geconstateerde gebreken hersteld zouden 
worden. Met de invoering van de bestuurlijke lus is aan het bestuursorgaan de 
mogelijkheid geboden om al tijdens de beroepsprocedure een nieuw besluit te nemen 
waarbij de aangeduide gebreken hersteld kunnen worden.181  
 
De regeling omtrent de bestuurlijke lus was oorspronkelijk, als gevolg van het 
amendement Koopman/Vermeij, opgenomen in de Wabo.182 Op 21 februari 2008 werd 
door de leden Vermeij, Koopmans en Neppérus aan de Tweede Kamer het wetsvoorstel 
aangeboden tot aanvulling van de Awb met een regeling voor herstel van gebreken 
hangende beroep bij de bestuursrechter.183 Per 1 januari 2010 is De Wet bestuurlijke lus 
Awb van kracht geworden. Met de bestuurlijke lus wordt beoogd onnodige nieuwe 
procedures te voorkomen, tijdwinst te boeken en meer en sneller rechtszekerheid te 
bieden. In afdeling 8.2.2.A 'Bestuurlijke lus' van de Awb zijn de bepalingen omtrent de 
bestuurlijke lus opgenomen.  
 
De bestuursrechter heeft door de bestuurlijke lus de mogelijkheid gekregen om 
in plaats van besluiten direct te vernietigen, bestuursorganen, hangende de 
beroepsprocedures, de gelegenheid te bieden eventuele (procedurele) fouten of gebreken 
in het bestreden besluit binnen een bepaalde termijn te herstellen of te laten herstellen 
(art. 8:51a lid 1 Awb). Hierbij kan het bijvoorbeeld gaan om vormfouten of 
                                                 
181 Scheuler 2008, p. 786. 
182 Kamerstukken II 2007-2008, 30 844, nr. 39. 
183 Kamerstukken II 2007-2008, 31 352. 
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rekenfouten.184 Art. 8:51a bevat een zogenaamde 'kan'-bepaling, toepassing van de 
bestuurlijke lus is dus een bevoegdheid, geen verplichting. De bestuurlijke lus mag 
overigens niet toegepast worden 'indien belanghebbenden die niet als partij aan het 
geding deelnemen daardoor onevenredig kunnen worden benadeeld' (art. 8:51a lid 1 
Awb).185   
 
De bestuursrechter kan door middel van een tussenuitspraak (art. 8:80a Awb) het 
bevoegd gezag in de gelegenheid stellen (procedurele) fouten of gebreken in het 
bestreden besluit weg te nemen. In de tussenuitspraak wordt zoveel mogelijk vermeld 
op welke wijze het gebrek kan worden hersteld (art. 8:80a lid 2 Awb). Een 
tussenuitspraak kan bindende eindbeslissingen bevatten, maar deze zijn uitsluitend aan 
te vechten door de uiteindelijke einduitspraak aan te vechten.186 Herziening van een 
tussenuitspraak is op grond van art. 8:88 Awb wel mogelijk (art. 8:80a lid 3 Awb). In de 
tussenuitspraak is de termijn vermeldt waarbinnen het bevoegd gezag moet aangeven of 
van de geboden gelegenheid gebruik gemaakt wordt (art. 8:51a lid 2 Awb). Tevens 
bevat de tussenuitspraak de termijn waar binnen de fouten of gebreken moeten zijn 
hersteld (art. 8:51a lid 2 Awb).  
 
Het bevoegd gezag deelt de bestuursrechter zo spoedig mogelijk mee of het 
gebruik maakt van de gelegenheid om het gebrek te herstellen of te laten herstellen (art. 
8:52b lid 1 Awb). Het bevoegde gezag deelt de bestuursrechter schriftelijk mee op 
welke wijze de fouten of gebreken zijn hersteld (art. 8:52b lid 2 Awb). Partijen kunnen 
binnen vier weken na verzending van de mededeling hun zienswijze over de wijze 
waarop het gebrek is hersteld, naar voren brengen (art. 8:52b lid 3 Awb). Deze termijn 
kan door de bestuursrechter verlengd worden. Binnen twaalf weken nadat het bevoegde 
gezag heeft laten weten de fouten of gebreken te hebben weggenomen doet de 
bestuursrechter uitspraak (art 8:80c lid 3 Awb). Maakt het bevoegd gezag geen gebruik 
van de gelegenheid om de gebreken te herstellen of de daarvoor gestelde termijn laat 
verstrijken, dan wordt het bestreden besluit door de bestuursrechter vernietigd (art. 
8:80d Awb).  
 
 Toepassing van de bestuurlijke lus door de bestuursrechter laat zien dat de 
meeste gebreken waarvoor de bestuurlijke lus wordt toegepast betrekking hebben op art. 
3:2 Awb (zorgvuldige voorbereiding),187 art. 3:4 Awb (belangenafweging)188 of art. 
3:46 of 7:12 Awb (motivering).189 In de zaak die diende voor de RB Roermond was er 
sprake van een motiveringsgebrek dat pas tijdens de beroepsfase opkwam, naar 
aanleiding van een door eiser alsnog ingebracht rapport waarop het bestuursorgaan geen 
goed antwoord had (of wilde geven).190 Hoewel de rechter oordeelde dat er naar de  
letterlijke tekst van art. 8:51a Awb geen sprake was van een 'gebrek in het bestreden 
besluit', werd met het oog op een finale beëindiging van het geschil toch gebruik 
gemaakt van de bestuurlijke lus. Er was namelijk wel sprake van een 'gebrek' zoals de 
                                                 
184 Barendregt e.a. 2010, p. 233. 
185 Bouterse & Van der Meulen MPM, 2010, p. 356. 
186 Addink e.a. 2008, p. 439. 
187 ABRvS 17 maart 2010, LJN BL7778 en ABRvS 4 mei 2010, LJN BM1891. 
188 Rb. Haarlem 13 augustus 2010, LJN BN1891. 
189 CBB 23 juni 2010, LJN BN0344 en ABRvS 21 juli 2010, LJN BM3257. 
190 Rb. Roermond 16 juli 2010, LJN BN2044. 
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memorie van toelichting dat omschrijft: een strijdigheid met een rechtsregel die kan 
leiden tot vernietiging van een besluit indien deze niet tijdens de beroepsprocedure 
wordt weggenomen.191  
 
Soms wordt de bestuurlijke lus bewust niet toegepast, de bestuursrechter is 
daartoe immers niet verplicht. Zo is het ten onrechte niet ter inzage leggen van een 
akoestisch rapport (art. 3:11 Awb) een gebrek aan een bestemmingsplan waarvoor de 
bestuurlijke lus niet werd toegepast door de ABRvS.192 Ook wanneer er nog overleg 
gaande is en de kans bestaat op een minnelijke schikking,193 als parallelle 
besluitvorming nog onzeker is194 of wanneer de plaatselijke regelgeving inmiddels 
gewijzigd is,195 zagen bestuursrechters geen aanleiding tot toepassing van de 
bestuurlijke lus. Verder geeft de bestuursrechter er soms de voorkeur aan om - wanneer 
er geen belangen zijn die toepassing van de bestuurlijke lus rechtvaardigen - over te 
gaan tot vernietiging van het besluit en aan het bestuursorgaan een opdracht te geven 








                                                 
191 Kamerstukken II 2007-2008 31 352, nr.6, p. 14. 
192 Zie de uitspraak van de ABRvS 4 mei 2010, waarbij het verzet van betrokkene tegen de uitspraak 18 
februari 2010 (waarbij geen gebruik gemaakt werd van de bestuurlijke lus) ongegrond werd verklaard (nr. 
200904183/3/R2 en 200904183/2/R2). 
193 Rb. Arnhem 1 juni 2010, LJN BM6840. 
194 Rb. Almelo 15 september 2010, LJN BN7243. 
195 Rb. Arnhem 21 september 2010, LJN BN8192. 
196 Rb. Roermond 9 maart 2010, LJN BL7306. 
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9 Samenvatting en conclusie 
Zorg voor de openbare veiligheid en gezondheid is door de eeuwen heen de 
belangrijkste reden geweest voor de overheid om zich met de bouw en de 
volksgezondheid te bemoeien. Voor de invoering van de Ww 1901 liet het toezicht op 
de naleving van de bouwregelgeving al te wensen over. Gemeentelijke ambtenaren 
waren onvoldoende deskundig om deze taak naar behoren uit te voeren. Dit had tot 
gevolg dat de woonomstandigheden van de arbeidersklasse zienderogen verslechterde. 
Vooral tijdens de industriële revolutie in de tweede helft van de 19e eeuw ontstonden er 
erbarmelijke woontoestanden waardoor de volksgezondheid ernstig in gevaar werd 
gebracht. Het waren voornamelijk de medici die er bij de rijksoverheid op aandrongen 
om tot een nationale bouwregelgeving te komen. Uiteindelijk heeft de rijksoverheid 
ingezien dat het treffen van maatregelen noodzakelijk was. 
 
Op 2 augustus 1902 trad de Ww 1901 in werking. De bouwregelgeving volgens 
de Ww betekende een aantasting van het eigendomsrecht. Om eigenaren van woningen 
tegemoet te komen, kwamen de toen bestaande rechtsmiddelen tegen de overheid verder 
tot ontwikkeling. Het beroep op de gemeenteraad, bij weigering van de 
bouwvergunning door B&W, was geen onafhankelijke rechtspraak en bood niet de 
gesuggereerde rechtsbescherming aan de burgers. Wel kreeg de burger de 
rechtszekerheid dat een rechtmatig verkregen en onherroepelijk geworden 
bouwvergunning niet meer aangetast kon worden.  
 
Belangrijke wijzigingen van de Ww 1901 vonden plaats in 1921 en 1931. In 
1921 werd het bouwtoezicht voor gemeenten verplicht gesteld. Gemeenten werden 
verplicht tot samenwerking om het bouwtoezicht te verbeteren. De wetswijziging van 
1931 was onder andere bedoeld om te komen tot uniforme bouwvoorschriften. Omdat 
de Ww zich in de loop der tijd steeds meer ging ontwikkelen van een 
volkshuisvestingwet naar een ruimtelijke ordeningswet werd de Ww in 1962 
opgesplitst. De nieuwe wetten, de Ww 1962 en de Ruimtelijke Ordeningswet, zijn op 1 
augustus 1965 in werking getreden.  
 
Rond de jaren tachtig van de 20e eeuw was de bouwregelgeving door de grote 
regeldichtheid zeer onoverzichtelijk geworden. Vermindering en vereenvoudiging van 
de bouwregelgeving was daarom noodzakelijk geworden. Door een driedeling in 
bouwwerken werd het bouwvergunningstelsel vereenvoudigd. De beslistermijnen voor 
een aanvraag om bouwvergunning werden fataal. Dit heeft geleid tot de fictieve 
verlening van een bouwvergunning. De herziene Ww van 1991 werd op 1 oktober 1992 
van kracht. 
 
In 2003 treedt alweer een nieuwe Ww in werking. De overheid wil de 
deregulering die in de Ww 1991 al in gang gezet is, versterken en uitbouwen. De 
bouwvergunningprocedure wordt opnieuw ingrijpend gewijzigd. De 
beslissingstermijnen voor een aanvraag om een bouwvergunning worden verkort. Voor 
de bouwtechnische gegevens wordt het Bouwbesluit 2003 ingevoerd. Gemeenten 
mogen voortaan geen bouwtechnische voorschriften meer opnemen in de 
bouwverordening. De ongelijkheid in de gemeentelijke bouwvoorschriften werd 
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hiermee weggenomen. Ook de regeling rond het welstandstoezicht ondergaat een 
ingrijpende wijziging. Voor gemeenten komen er voorschriften die het 
welstandstoezicht voor de burgers transparanter moeten maken.  
 
Diverse bouwincidenten hebben er toe geleid dat onder het motto 'Verbetering 
naleving, handhaving en handhaafbaarheid van de bouwregelgeving' een nieuw 
wetsvoorstel wordt ingediend dat heeft geleid tot de Ww 2007. Het Bouwbesluit 2003 
en de bouwverordening worden rechtstreeksbindend voor de burger. In deze nieuwe wet 
wordt de aansprakelijkheid voor de bouwvergunningaanvraag door de overheid 
afgeschoven op de burger door het invoeren van de aannemelijkheidstoets. Als de 
overheid van mening is dat de burger aannemelijk heeft gemaakt dat de aanvraag 
voldoet aan de regelgeving wordt de vergunning verleent. Heeft de burger, als niet 
deskundige, iets over het hoofd gezien, dan kan hij daar tot in lengte van jaren op 
aangesproken worden. Waarbij de kans bestaat dat een onherroepelijk geworden 
bouwvergunning wegens overtreding van de in de artt. 1b, 7b en 40 van de Ww 
genoemde verboden alsnog ingetrokken wordt, met alle gevolgen van dien. Nieuw in 
deze wet is ook het verbod om een gebouw in stand te laten dat in strijd met de 
bouwvergunning is gebouwd. Daarom kan in het vervolg ook tegen rechtsopvolgers van 
de oorspronkelijke bouwer handhavend opgetreden worden. De burger wordt tevens 
geconfronteerd met een vage zorgplichtbepaling die bedoeld is als vangnet voor 
voorschriften ter bescherming van gezondheid en veiligheid waarin de bouwregelgeving 
nog niet voorziet. Ook kunnen burgers voortaan strafrechtelijk vervolgd worden als hij 
de bouwregelgeving overtreedt. Een aantal belangrijke bepalingen, waaronder de 
zorgplichtbepaling, is strafbaar gesteld op grond van de WED. Gemeenten worden 
verplicht om een grotere prioriteit te geven aan toezicht, controle en verdere 
bestuursrechtelijke handhaving van de bouwregelgeving.  
 
De nieuwste wijziging in de bouwregelgeving de Wabo werd op 1 oktober 2010 
van kracht. In deze omgevingswet zijn verschillende toestemmingsstelsels en 
voorschriften over de bestuursrechtelijke handhaving op allerlei terreinen vervangen 
door één uniforme regeling. In de Wabo staat de omgevingsvergunning centraal. De 
burger die een project wil starten kan dit doen door één integrale aanvraag in te dienen. 
Deze aanvraag moet leiden tot één besluit over één omgevingsvergunning door één 
bevoegd gezag. Deze integrale vergunningprocedure wordt gevolgd door één procedure 
voor bezwaar en beroep waarbij is aangesloten bij beroepsprocedures uit de Awb. 
De handhaving vindt plaats door één handhavende instantie. Het bevoegd gezag voor de 
vergunningverlening is ook bevoegd als toezichthouder op de naleving van de 
voorschriften die zijn verbonden aan de omgevingsvergunning. Voor een enkelvoudige 
bouw-omgevingsvergunning is er vrijwel niets veranderd ten opzichte van de Ww 2007. 
Heeft het bevoegd gezag een bouw-omgevingsvergunning afgegeven waarbij over het 
hoofd is gezien dat deze vergunning in strijd is met het bestemmingsplan, dan geldt de 
vergunning tevens als toestemming om van het bestemmingsplan af te mogen wijken. 
De vergunning van rechtswege geldt onder de Wabo voor alle toestemmingen die met 
de reguliere aanvraagprocedure zijn gevoerd.  
 
De rechtsbescherming tegen de bouwvergunning heeft sinds de inwerkingtreding 
van de Ww 1901 aanzienlijke veranderingen ondergaan. Tegen de weigering van B&W 
om een bouwvergunning af te geven of geen besluit omtrent de aangevraagde 
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bouwvergunning te nemen, kregen de burgers bij de invoering van de Ww 1901 de 
mogelijkheid om in administratief beroep te gaan bij de gemeenteraad. Tot de 
inwerkingtreding van de Wet Arob in 1976 bestond de rechtsbescherming tegen de 
bouwvergunning uitsluitend uit de mogelijkheid van administratief beroep. Met de 
invoering van de Wet Arob werd het voor burger mogelijk om geschillen omtrent de 
bouwvergunning voor de leggen aan een onafhankelijke rechter. Wel moest eerst na de 
bezwarenprocedure bij B&W nog administratief beroep worden ingesteld op de 
gemeenteraad. Pas nadat in administratief beroep door de gemeenteraad een besluit 
genomen was, kon de burger in hoger beroep gaan bij een onafhankelijke rechter, de 
AGRvS. De invoering van de Awb in 1994 heeft geleid tot een regeling waarmee 
onafhankelijke rechtspraak voor de burgers gewaarborgd is. De Awb-procedure bestaat 
voor de bouwvergunning uit de bezwaarschriftenprocedure bij B&W, nadat B&W op 
bezwaar heeft beslist, kan de burger in beroep gaan bij de bestuursrechter. Tegen een 
besluit van de bestuursrechter kan, indien gewenst, hoger beroep worden aangetekend 
bij de ABRS.  
9.1 Conclusie  
De vraag waar ik in deze scriptie een antwoord op zocht, is: Wat is de rechtszekerheid 
van een rechtmatig verkregen en onherroepelijk geworden bouw-omgevingsvergunning 
voor de burger? 
 
Om in de toekomst de veiligheid van bouwwerken en het gebruik daarvan te 
vergroten werd onder de titel 'Verbetering handhaafbaarheid en handhaving 
bouwregelgeving' een wetsvoorstel ingediend voor een nieuwe de Ww. De 
veranderingen in deze nieuwe Ww zouden moeten leiden tot een betere naleving van de 
talrijke voorschriften omtrent het bouwen van bouwwerken. Diverse bouwincidenten 
lieten zien dat de lokale overheid vaak tekort schiet bij de beoordeling van 
bouwvergunningaanvragen. De regering heeft hierop ingespeeld door de 
verantwoordelijkheid om aan de bouwregelgeving te voldoen voor het grootste deel bij 
de burger te leggen. Daarvoor werden in de nieuwe Ww de bouwkundige eisen en 
gebruikseisen uit het Bouwbesluit en de bouwverordening rechtstreeks bindend gemaakt 
voor de burgers. Er werd een algemene zorgplichtbepaling ingevoerd die moest dienen 
als 'vangnet' voor gevallen waarin de bouwregelgeving ter bescherming van de 
gezondheid en veiligheid nog niet voorzag. Tevens werd de door de overheid te 
verrichten toets bij de beoordeling van vergunningaanvragen verlicht tot een 
'aannemelijkheidstoets'.  
 
De burger die wil voorkomen dat hij verantwoordelijk gesteld wordt voor fouten 
in de bouw, doet er goed aan de aanvraag zo gedetailleerd mogelijk in te dienen. zodat 
daaruit af te leiden is dat hij de grootst mogelijke zorgvuldigheid heeft betracht bij het 
aanvragen van een bouw-omgevingsvergunning. Maar zelfs dan geeft het voor de 
burger geen enkele garantie dat er tegen de rechtmatig verkregen en onherroepelijk 
geworden bouw-omgevingsvergunning niet meer zal kunnen worden opgetreden. Voor 
de burger die conform een formeel rechtskrachtige bouwvergunning bouwt, blijft het 
bouwverbod van artt. 1b en 7b Ww gelden als B&W bij de verlening van de vergunning 
één of meer eisen uit het Bouwbesluit of de bouwverordening over het hoofd hebben 
gezien. De overheid kan daar dan alsnog handhavend tegen optreden door middel van 
het opleggen van een last onder dwangsom, bestuursdwang en/of een strafsanctie. 
 63
Rechtsbescherming zoals die onder de Awb is geregeld, met een beroepsmogelijkheid 
op een onafhankelijke rechter, is daarom voor de burger van groot belang. 
 
De vele en snel opeenvolgende wetswijzigingen hebben het voor gemeente-
ambtenaren vrijwel onmogelijk gemaakt om bouwvergunningaanvragen nog ten volle te 
toetsen. Ook is de technische en juridische kennis en ervaring van gemeente-ambtenaren 
om bouwvergunningaanvragen aan de bouwregelgeving te kunnen toetsen vaak 
onvoldoende. De overheid heeft dit met de wetswijziging in 2007 'opgelost' door de 
aannemelijkheidstoets in te voeren. Door het toepassen van de aannemelijkheidstoets 
voor de bouw-omgevingsvergunning is de vergunning feitelijk niet meer dan een 
verklaring van geen bezwaar geworden. Verlening van de bouw-omgevingsvergunning 
veronderstelt immers alleen nog maar dat het 'aannemelijk' is dat het bouwplan voldoet 
aan de bouwregelgeving. De burger kan er niet meer op vertrouwen dat de rechtmatig 
verkregen en onherroepelijk geworden bouw-omgevingsvergunning niet meer kan 
worden aangetast. De rechtszekerheid van een rechtmatig verkregen en onherroepelijk 
geworden bouwvergunning is daarmee in ernstige mate te niet gedaan. 
 
Een nog verdere aantasting van de rechtszekerheid van de burgers is de 
invoering van de zorgplichtbepaling in de bouwregelgeving waardoor de grenzen die 
voortvloeien uit het lex certa-beginsel gemakkelijk overschreden kunnen worden. 
Volgens het lex certa-beginsel moet de strafbaargestelde norm op voorhand duidelijk 
zijn voor de burger. Bij een zorgplichtbepaling die dient voor gevallen waarin de 
bouwregelgeving ter bescherming van de gezondheid en veiligheid nog niet voorzag is 
de strafbaargestelde norm niet op voorhand duidelijk en biedt daardoor geen zekerheid 
aan de burgers over hun strafrechtelijke positie. Een zorgplichtbepaling zoals in de 
bouwregelgeving is opgenomen is daarom in strijd met het rechtszekerheidsbeginsel.  
 
De formele rechtszekerheid eist dat de burgers, wanneer de overheid eenmaal 
een besluit heeft genomen, moeten weten waar ze aan toe zijn. De 
vergunningvoorwaarden moeten duidelijk aangeven wat door de overheid verwacht 
wordt en voor de burger moet het duidelijk zijn wat zijn verplichtingen zijn. Wanneer 
bij een aanvraag voor een bouw-omgevingsvergunning slechts getoetst wordt of het 
aannemelijk is dat de vergunningaanvraag aan de gestelde eisen voldoet dan geeft de 
bouw-omgevingsvergunning onvoldoende duidelijkheid voor de burger. Dit is in strijd 
met de formele rechtszekerheid. Ook de zorgplichtbepaling is in strijd met de formele 
rechtszekerheid, het is immers niet duidelijk waarvoor de burger strafbaar gesteld kan 
worden.  
 
Strijdigheid met de materiële rechtszekerheid bestaat wanneer een 
begunstigende beschikking ingetrokken wordt zonder dat de aanvrager van de bouw-
omgevingsvergunning foutieve informatie heeft verstrekt of in het geval er een 
vergissing gemaakt is bij de beoordeling van de aanvraag. Het intrekken van een 
onherroepelijk geworden bouw-omgevingsvergunning vanwege een door de overheid 
gemaakte vergissing of wanneer de overheid één of meer eisen uit het Bouwbesluit of 





Bij de invoering van de Ww in 1901 kreeg de burger de rechtszekerheid dat de 
bouwvergunning die formele rechtskracht had gekregen onaantastbaar was geworden. 
Sinds de wijziging van de Ww in 2007 kan de burger er niet meer op vertrouwen dat de 
rechtmatig verkregen en onherroepelijk geworden bouw-omgevingsvergunning niet 
meer kan worden aangetast. De rechtszekerheid voor de burger inzake de bouw-
omgevingsvergunning is daarmee in ernstige mate te niet gedaan. 
 
Om de rechtszekerheid van de burger te beschermen zou de overheid er 
verstandig aan doen om, in plaats van de verantwoordelijkheid op de burger af te 
schuiven, de deskundigheid van de ambtenaren op het gewenste niveau te brengen zodat 
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